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RESUMEN

En esta investigacion se busca determinar, desde las perspectivas or-
ganizacional, socioeconémica y sociopolitica, la factibilidad de instrumentar
un amplio y sistemético programa de outsourcing en la Administraciéon Acua-
tica venezolana. Ello como alternativa para el mejoramiento estratégico de su
desempefio, habida cuenta de la reciente centralizacién de funciones de la
Administracion Acuatica en el nuevo Instituto Nacional de los Espacios Acua-
ticos e Insulares (INEA), que anteriormente se encontraban dispersas en di-
versas instancias de la Administracion Publica; a raiz de lo cual el INEA esta
conduciendo un esfuerzo a fondo de reingenieria, siendo asi propicio el mo-
mento para el planteamiento de novedosas estrategias como el outsourcing.
El estudio consiste en una evaluacion de costos y beneficios, tanto econdmi-
cos como sociales, con dos alternativas o cursos de accion posibles en la
organizacién objeto de investigacidon: a) recurrir al outsourcing (alternativa
sugerida), vs. b) seguir operando como hasta ahora (alternativa de control).
Pero aparejado a esta evaluacion comparativa, se aborda la dimensién so-
ciopolitica del asunto bajo consideracion. Los resultados obtenidos para el
caso del Sistema de Comunicaciones del INEA revelan que el outsourcing no
es per se mas ventajoso, sino que la ineficiencia y baja calidad de la presta-
cion directa lo hacen mas ventajoso. Por lo tanto, en igualdad de condicio-
nes, si el Estado presta el servicio con estandares adecuados de eficiencia y
calidad, entonces la prestacién directa es mas ventajosa para la sociedad,
dado que arroja mas beneficios que costos, considerando la economia en su
conjunto. En tal sentido, lo que habria que buscar no seria externalizar la
administracion publica, sino primero intentar mejorar u optimizar la eficiencia
y calidad de la misma.
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INTRODUCCION

En el marco de la politica de reduccion del gasto, la Administracion PU-
blica en Venezuela intenta, donde ello es posible, operar bajo esquemas de
autogestion financiera, obteniendo recursos econdémicos propios. De igual
manera, desde hace tiempo se viene emprendiendo esfuerzos de mejora-
miento organizacional, a fin de lograr una disminucion de la estructura de

costos y el incremento paralelo de la eficiencia de la organizacion puablica.

Sin embargo, los intentos para mejorar la eficiencia, los cuales han con-
sistido basicamente en la reduccién de la nomina interna y la instrumentacion
de varias modalidades de subcontratacion externa convencional con provee-

dores privados, no han generado los resultados que de ellos se esperaba.

Frente a esta situacidn existe una estrategia, con frecuencia instrumen-
tada como parte de esfuerzos de reingenieria, que la Administracion Publica
venezolana ha considerado en el caso de empresas del sector publico, como
Petréleos de Venezuela, S.A. (PDVSA), pero no asi en los organismos de la
administracion publica como tal. Se trata del llamado outsourcing, una estra-
tegia organizacional que consiste en subcontratar la gestién y operacion inte-
grales de una o varias funciones de la organizacion a una empresa externa

que se convierte asi en un socio colaborador de la propia organizacion.

El propdsito de esta investigacion es determinar, desde las perspectivas
organizacional, socioecondmica y sociopolitica, la factibilidad de instrumentar
un amplio y sistematico programa de outsourcing en la Administracion Acua-
tica venezolana; ello como alternativa para el mejoramiento estratégico de su

desempeiio, habida cuenta de la reciente centralizacion de funciones de la



Administracion Acuatica en el nuevo Instituto Nacional de los Espacios Acua-
ticos e Insulares (INEA), que anteriormente se encontraban dispersas en di-
versas instancias de la Administracion Publica; a raiz de lo cual el INEA esta
conduciendo un esfuerzo a fondo de reingenieria de procesos, siendo asi
propicio el momento para el planteamiento de novedosas estrategias como el

outsourcing.

A tal fin, se procede a estimar los costos y beneficios, tanto econémicos
como sociales, vinculados a ambas alternativas de decision (outsourcing vs.
proseguir como hasta ahora, es decir, gestionando y operando directamente
con recursos propios, tanto humanos como materiales, la totalidad de las
funciones organizacionales), mediante el calculo de la Relacién Costo-
Beneficio o Razon Beneficio/Costo, donde tanto los costos como los benefi-
cios se estiman tomando en consideracion las dimensiones tanto econémicas
como sociales, ya que se trata de funciones publicas a cargo del Estado. Y,
por ello mismo, la evaluacion contempla también las implicaciones sociopoli-
ticas de la sociedad venezolana para la viabilidad de la alternativa para el

ejercicio de la funciéon publica que se plantea.

Partiendo de lo general hacia lo particular, el trabajo comienza con una
descripcion de la Administracion Acuatica en Venezuela, sus caracteristicas
estructurales y funcionales, destacandose particularmente las deficiencias y
limitaciones que la misma presenta en el desempeio de sus diferentes fun-
ciones. De acuerdo a los resultados obtenidos, se ha constatado que la Ad-
ministracion Acuatica comparte con el resto de la Administracion Publica im-
portantes ineficiencias organizacionales, caracterizadas por el incumplimiento
de metas programaticas, la lentitud administrativa y operacional, el deterioro
de equipos e infraestructura, la ineficiencia y/o desmotivacion del personal,

entre otros; todo lo cual se traduce en una insatisfaccion generalizada de los



administrados.

Hecho lo anterior, la tesis doctoral prosigue con una discusion en pro-
fundidad del proceso sociopolitico que ha caracterizado la evolucién de la
Administracion Publica venezolana en general, y especificamente de la Ad-
ministracion Acuatica, en busca de comprender el origen y caracteristicas de
su ineficiencia. Entre los factores que a tal efecto han sido estudiados, cabe
destacar el modelo de Estado de Bienestar que caracteriza a la administra-
cion publica en el pais, el cual es mas bien mixto o hibrido, en proceso de
transicion. Sin embargo, hay otros factores sociopoliticos que ha sido opor-
tuno resaltar como explicaciones generales de la ineficiencia de la Adminis-

tracion Publica en general, y especificamente de la Administraciéon Acuética.

Siempre dentro de una perspectiva tedrica de la administracion publica,
y con miras a ir asomando una posible solucién o alternativa para mejorar su
desempefio en Venezuela, especificamente de la Administracion Acuatica, se
introduce acto seguido una discusion acerca de la llamada Nueva Gerencia
Publica, con especial énfasis en las estrategias de innovacion gerencial y la
privatizacion. Con el objeto de aportar sustentacion en los hechos a esa dis-
cusion tedrica, se procede también a exponer algunos casos de privatizacio-
nes a nivel nacional e internacional, destacando sus resultados y el modelo
de desarrollo dentro del cual se enmarcan los mismos, extrapolando de ellos
los hallazgos a favor y en contra de dicho modelo de desarrollo. De esta dis-
cusion se deriva como conclusion principal que la privatizacion, cuando se
enmarca dentro del modelo neoliberal de desarrollo econémico, constituye un
mecanismo perverso que deriva en mayores perjuicios para la sociedad. Sin
embargo, no necesariamente toda privatizacion tiene por qué ser negativa,
sobre todo cuando se utiliza desde un modelo de desarrollo donde el Estado

conserva su rol regulador de la sociedad.



Esa ultima conclusién da pie para acometer luego el estudio en profun-
didad del outsourcing como estrategia alternativa a la privatizacion y cuyas
caracteristicas le convierten en una opcion importante para transformar la
manera como el Estado viene desempefiando sus diferentes procesos, tanto
de apoyo como medulares. Se discute en este punto la posibilidad tedrica de
externalizar en la administracion publica funciones medulares de la misma, a
diferencia de las empresas privadas, en las que el outsourcing de procesos
medulares es inviable por el contexto competitivo en el cual se insertan. No
obstante, queda claro que hay funciones medulares de la administracion pu-
blica que tampoco pueden factiblemente darse en outsourcing, debido a ra-
zones de seguridad y defensa. Se expone asimismo algunos estudios de ca-
so de outsourcing en la administracion publica, tanto a nivel nacional como
internacional. Haciendo honor al criterio cientifico, se ha abordado tanto los
aspectos positivos, como los aspectos negativos, del outsourcing como estra-
tegia para mejorar el desempefio de la administracion publica en general, y
acuatica en particular. De acuerdo a los resultados obtenidos, se llego a la
conclusién de que en buena parte de los paises latinos se externaliza de
forma muy deficiente, ya que no se invierte mucho esfuerzo en planificacion,
control y evaluacion de los servicios externalizados. El principal escollo al
gue se enfrenta la externalizacion en la administracién publica venezolana en
general, y especificamente en la administracion acuética, a la luz de todo lo
investigado, es como instrumentar una gestion eficaz de supervision, control
y evaluacion de los outsourcers del sector privado en quienes se delega la

gestion y operacion de los servicios publicos.

Siendo claro, desde una perspectiva tedrica y con base en la evidencia
general de aplicacion del outsourcing en las administraciones publicas, que el
mismo puede constituir una buena estrategia para el mejoramiento de su

desempeiio, no obstante ha resultado preciso concluir que ello Unicamente



es posible si dicha estrategia se instrumenta de una determinada manera,
principalmente tomando en cuenta la supervision y control del outsourcer por

parte de la Administracion.

Habiendo discutido acerca de su factibilidad teorica, se procede segui-
damente a presentar los resultados del estudio comparativo de diferentes
administraciones acuaticas en relacion con la utilizacion por parte de las
mismas de la estrategia de outsourcing. De los resultados obtenidos, se des-
prende a este respecto que, a modo de propuesta o modelo para gestionar la
administracion acuatica en Venezuela, podria instrumentarse con éxito el
outsourcing, a través del modelo mixto continental, como el imperante en
Alemania, externalizando en empresas, corporaciones, asociaciones, gre-
mios, cuerpos y/o cooperativas las diferentes funciones de servicio publico
(operacionales) vinculadas a las actividades acuéticas y, al mismo tiempo,
externalizando en organizaciones profesionales de prestigio internacional la
mision de supervisar, controlar y evaluar el desempefio de los diferentes
outsourcers en los que se delegue la prestacion de los servicios publicos
acuaticos. De esta manera, la administracién acuética venezolana puede be-
neficiarse de los valores éticos de las instituciones de prestigio mundial para
transferirlos al control social interno y, por otro lado, la auditoria de clase
mundial obliga al auditado a mejorar sus procesos y practicas para satisfacer
los elevados estandares de desempefio que se le imponen en el proceso de

evaluacion.

Lo interesante de este modelo para la administracion acuética venezo-
lana es que armoniza la globalizacion con el desarrollo humano del pais, los
hace compatibles, logra aprovechar o capitalizar las ventajas de la globaliza-
cion (facilidad de contratacién de proveedores de clase mundial) para garan-

tizar la eficacia de la supervision, control y evaluacion (mediante el mecanis-



mo de la auditoria y certificacion) de los outsourcers de la funcidén publica vy,
en consecuencia, constituye una alternativa viable para incorporar los valores
neoempresariales de la Nueva Gestion Publica en un estado de tradicion eu-
ropeo-familiar, el cual puede asi factiblemente transicionar hacia un modelo

continental de estado de bienestar con posibilidades de éxito.

Asi formulada la propuesta central de la tesis doctoral, la misma prosi-
gue con la discusion de los aspectos legales y operativos. Al respecto, se
discute las diferentes normas y disposiciones legales que inciden en el
outsourcing de la funcion publica en Venezuela, concluyéndose que no exis-
ten impedimentos legales para su instrumentacion. Asi mismo, se explora
algunos mecanismos operativos, particularmente en la busqueda de contra-
rrestar el riesgo de corrupcion y la dependencia respecto del outsourcer. Pa-
ra ello se plantea diversificar esos riesgos mediante la contratacion de varios
outsourcers, y no uno sélo, asi como la instrumentacion de un conjunto deta-
llado de especificaciones de contrato, de manera similar a como se hace en
la modalidad de franquicias. Se discute igualmente acerca de algunos posi-
bles mecanismos de supervision y control cruzado del outsourcer. En este
punto también cabe plantear la posibilidad de utilizar las modalidades de
economia social contempladas en la Constitucion, principalmente las asocia-
ciones cooperativas, para que sean éstas las que asuman el rol de outsour-
cers de las funciones de la administracion publica, especificamente de la

acuatica.

Finaliza la tesis doctoral con el andlisis detallado de las funciones de la
Administracion Acuatica en Venezuela, especificamente del Instituto Nacional
de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA) y la seleccidon de un proceso
medular especifico con el cual se hizo el analisis de beneficio-costo: Sistema

de Comunicaciones.



De acuerdo a los resultados de ese estudio, cabe concluir que la alter-
nativa mas acertada para la operacion del servicio de Sistema de Comunica-
ciones del proceso medular de Operaciones de la Administracion Acuatica es
el outsourcing, pues favorece en mayor medida el logro de las siguientes po-
liticas/metas econdmico-sociales: (a) Maximizacion de la disponibilidad de
recursos presupuestarios; (b) Maximizacion de la disponibilidad de divisas;
(c) Maximizacion del ahorro y la inversion; (d) Maximizacion del producto in-
terno bruto; (e) Maximizacion de la capacidad de consumo de la economia;
(f) Minimizacion de los precios de los bienes y servicios; (g) Maximizacién del
empleo; (h) Redistribucién de la riqueza; (i) Minimizacion de la intervencién
del Estado en los mercados competitivos no monopdlicos; (j) Modernizacion
tecnoldgica y actualizacion de activos; (k) Minimizacion de la dependencia
tecnologica; (I) Maximizacion de la eficiencia, la productividad y la calidad;

(m) Minimizacion de la vulnerabilidad estratégica del Estado.

La complejidad social del problema estd contemplada en aspectos tales
como la maximizacién del empleo, la redistribucion de la riqgueza y la minimi-
zacion de los precios de los bienes y servicios. Se considera que con el logro
de esas metas es posible mantener bajo limites de control el riesgo de re-

chazo laboral y politico hacia el outsourcing.

Por otra parte, se trabajé con la economia en sentido amplio (complejo)
y no en sentido restringido (simple), al incluir aspectos como la maximizacion
del ahorro, la inversion y el producto interno bruto. De igual manera, se abar-
c6 aspectos sutiles, pero de gran importancia, como la dependencia tecnolé-
gica, la modernizacion y actualizacion de activos, la eficiencia, la productivi-

dad y la calidad.

Finalmente, se contempla un aspecto muy importante, como es la mi-

nimizacion de la vulnerabilidad estratégica del Estado, que busca reflejar la



necesaria cautela que hay que tener en cuanto a la eventual pérdida de con-
trol por parte del Estado sobre la funcidn o funciones dadas en outsourcing y

su vulnerabilidad frente a los eventuales outsourcers.

Culmina la tesis doctoral con los resultados cuantitativos del analisis de

beneficio-costo, asi como las conclusiones y recomendaciones de todo el

trabajo.



CAPITULO |

PROBLEMA DE INVESTIGACION

Planteamiento del Problema

El Sector Acuatico Nacional abarca una multiplicidad de funciones y en-
tes, tanto publicos como privados, de cuya interaccion se materializa una de
las actividades mas importantes para la economia y la seguridad de la Na-
cion, como es el transporte acuatico, tanto de cabotaje como internacional.
Se ha calculado que alrededor del 95% de todo el comercio internacional de

Venezuela se transporta, en ambas direcciones, por via acuatica.

En torno a la industria del transporte acuatico giran muchas actividades
conexas, tales como seguros, suministro de insumos diversos, servicios por-

tuarios, diques y astilleros, formacion nautica, entre otras.

Debido a su enorme complejidad e importancia, el sector acuatico na-
cional ha abarcado un relevante grupo de entes adscritos a la Administracion
Pulblica, cuya finalidad ha sido regular el funcionamiento del Sistema Acuati-
co Nacional. Hasta hace poco, antes de la reciente creacién del Instituto Na-
cional de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA), las funciones de la Ad-
ministracion Acuatica estaban dispersas en una multiplicidad de entes guber-

namentales diferentes, segun se ilustra en la Figura 1.

Hasta el afilo de 1998 todas las funciones inherentes a la Administracion
Acuatica estaban dispersas entre esos diferentes entes, lo cual trajo como

consecuencia una serie de problemas y deficiencias, como el inadecuado



ejercicio del debido control por parte del Estado Rector de Puerto, la insufi-
ciente realizacion de las debidas inspecciones a las diferentes actividades del
sector, la falta de una planificacién capaz de apoyar genuinamente el desa-
rrollo del sector acuatico, demoras en la realizacion de mdultiples tramites,

falta de coordinacion e ineficiencia en general.

1.
ESTADO RECTOR

1.1. 1.2.
MINISTERIO DE TRANSPORTE MINISTERIO
Y COMUNICACIONES DE LA DEFENSA
L]
1.3. 1.4.
GOBERNACIONES MINISTERIO
DE ESTADO DE HACIENDA
I e e —==—
1.5. 1.6.
MINISTERIO MINISTERIO DE
DE SANIDAD RELACIONES INTERIORES
 __
1.7. 1.8.
MINISTERIO MINISTERIO DE
DEL AMBIENTE AGRICULTURA Y CRIA

Figura 1. Desglose del Estado Rector

Fuente: tomado de Ricci (1996), p. 88.

Un importante paso en direccion a la solucion de esa problematica fue
la promulgacion de la reforma de la Ley de Navegacion en 1998, mediante la
cual todas las funciones correspondientes a la Autoridad Maritima se atribu-

yeron expresamente a las Capitanias de Puerto. Sin embargo, siendo tipica-
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mente entes descentralizados de funcion eminentemente ejecutoria u opera-
tiva, la asignacion del rol de Autoridad Maritima a las Capitanias de Puerto
en Venezuela, sin indicacion del ente o entes que habrian, a su vez, de man-
tener o ejercer dicho rol de manera central, constituyd una grave deficiencia

de la reforma parcial de la Ley de Navegacion de 1998.

Mucho mejor concebida, sin lugar a dudas, ha sido la nueva Ley Gene-
ral de Marinas y Actividades Conexas de 2001 (LGMAC), la cual, en muchos
aspectos, incorpora en Venezuela el modelo de Gestién Acuatica que en la
década pasada se instrumentd en Espafia; derogando, entre otras, la anterior

Ley de Navegacion.

A grandes rasgos, la reorganizacion de la Administracion Acuatica Na-
cional emula el modelo instrumentado en la década de los 90 para la Marina
Civil en Espafa, al igual que comparte similitudes con la Administracion
Acuatica en la Argentina. La centralizacion de funciones y actividades en un
anico ente gubernamental responsable en el nivel nacional también es com-
patible con el modelo utilizado en los Estados Unidos de Norteamérica, a tra-
vés del US Coast Guard.

Las funciones que anteriormente en Venezuela estaban dispersas, tales
como los planes de contingencia, las actividades de busqueda y salvamento,
el control por el Estado Rector del Puerto, la supervision de las empresas
navieras y otros actores del sistema acuatico nacional, como las instituciones
de formacion nautica y los puertos, entre otras muchas, ahora se encuentran
centralizadas en un Unico ente que ejerce la Administracién Acuatica Nacio-
nal, como es el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares
(INEA); todo ello adecuadamente regulado por la nueva Ley General de Ma-
rinas y Actividades Conexas, asi como la Ley Organica de los Espacios

Acuaticos e Insulares y la Ley General de Puertos, entre otras.
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En tal sentido, puede decirse que Venezuela ha arribado, aunque con
cierto rezago, a un modelo de concentracién de funciones y actividades del
sector maritimo y acuatico en general. Esto si se considera paises como Es-
tados Unidos, Espafia y Argentina, asi como otros cuyos modelos de organi-
zacion de la Administracion Acuatica se inscriben dentro de esta tendencia

mayoritaria.

No obstante, y pese a dicho rezago, resulta trascendente el hecho de
qgue la Administracion Acuética, en sus multiples funciones y actividades, se
encuentre debidamente centralizada en una Unica dependencia directamente
responsable de su gestidn y ejecucion. Pero se plantea la necesidad de es-
trategias que conduzcan al logro de una estructura organizacional y procesos
de 6ptimo desempefio, lo cual constituye para Venezuela y para el INEA un

auténtico reto.

El INEA ha sido creado a partir de la extinta Direccién General Sectorial
de Transporte Acuatico (DGSTA) del Ministerio de Infraestructura, conser-
vando su mismo personal -aun cuando renovado en cierta medida- (1), asi
CcOmo sus mismos activos e instalaciones; de hecho, la sede del INEA es la
misma donde funcionaba la antigua DGSTA (2). Esto determina que el proce-
so de “creacion” del INEA en realidad es un proceso de “transformacion” de
la DGSTA, el cual esta siendo llevado a cabo a través de un esfuerzo soste-
nido de reingenieria de procesos, mediante el cual se ha definido hasta
ahora con cierta claridad el abanico de procesos que, como maximo ente

rector de la actividad acuatica en Venezuela, le toca desempefiar. Se en-

1 El personal de la DGSTA ha sido conservado en el INEA, pero flexibilizando en muchos
casos la relacion laboral, lo cual se traduce en una precarizacion (Ozaki, 1999) de la situa-
cion laboral de los trabajadores.

2 E| INEA esta proximo a inaugurar una nueva sede separada del Ministerio de Infraestructu-
ra.
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cuentra asi el INEA en un momento concreto muy propicio para el plantea-
miento de iniciativas de reforma y mejoramiento radical del desempefio en

sus diferentes actividades administrativas del sector acuatico nacional.

La reingenieria de procesos es una de las estrategias de mejoramiento
del desempefio organizacional que ha tenido mucho éxito en todo tipo de
organizaciones, tanto privadas como publicas en otros paises. Es un método
gerencial que permite redisenar el negocio o actividad partiendo de cero, con
base en parametros comprobados para la obtencion de productos y servicios

de altisima calidad.

Entre las medidas que una empresa puede adoptar en el marco de un
esfuerzo de reingenieria organizacional se encuentra el denominado
outsourcing, término anglosajon cuyo equivalente en idioma espafol seria
“externalizacion”. Rothery y Robertson (1997) definen el outsourcing como
“...la accion de recurrir a una agencia exterior para operar una funcion que
anteriormente se realizaba dentro de una compania” (p. 4). Paule Neale, di-
rector de negocios de la compafiia ISL de IBM, describe el outsourcing como
“...la practica de transferir la planeacién, administracion y operacion de cier-
tas funciones a una tercera parte independiente” (cp. Rothery y Robertson,

1997, p. 4).

Por su parte, Prior y Ashford (1997) exponen que, en términos genera-

les,

El outsourcing es la contratacién externa del trabajo a otros, en lu-
gar de hacerlo internamente. Movimientos de este tipo a gran es-
cala, en los cuales operaciones enteras son transferidas desde el
sector publico hacia el privado, se conocen como privatizaciones.
Arreglos mediante los cuales una organizacion y un proveedor
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comparten el trabajo a veces se denominan alianzas (s/p) .

Pese a lo afirmado por Prior y Ashford, el autor de este estudio conside-
ra que el outsourcing se diferencia rotundamente de la privatizaciéon, debido a
gue en esta ultima la Administracion Publica deja de ser el “duefio del proce-
s0”, y por lo tanto, se produce una transferencia absoluta del servicio, funcién
0 proceso que anteriormente gestionaba y operaba directamente la Adminis-
tracion Publica, hacia una empresa privada. Tal fue el caso, por ejemplo, de
la privatizacién de la telefénica CANTV, donde ahora el “duefio del negocio”

son empresas privadas y no ya el gobierno nacional.

Con la privatizacion, el servicio publico pasa a ser un servicio privado.
De prestarse sin fines de lucro, pasa a prestarse con fines de lucro para las

empresas que lo han comprado.

En el outsourcing, en cambio, el duefio del proceso, funcion, servicio o
negocio, sigue siendo la Administracion Puablica, pero se transfiere totalmente
al sector privado (outsourcer) la gestion y operacioén, incluyendo la propiedad
de los activos fijos e intangibles involucrados, y hasta la néGmina completa del

personal publico empleado.

Esta diferencia es muy importante, ya que en el caso de la privatizacion
la clientela del servicio se transfiere también al operador privado, el cual pasa
a ser el responsable ante los usuarios, beneficiarios o consumidores finales
del servicio por la prestacion del mismo. En el outsourcing, en cambio, la
Administracion Publica sigue siendo la responsable del servicio ante los

usuarios, beneficiarios o consumidores finales.

3En inglés en el original: “...outsourcing refers to the contracting out of work to others rather
than doing it in-house. Large scale moves of this kind in which entire operations are trans-
ferred from the public to the private sector are referred to as privatization. Arrangements
whereby an organization and a supplier share work is sometimes called partnering”.
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Puede asi decirse, sintéticamente, que en el outsourcing la Administra-
cion Publica presta un servicio publico a través de una empresa privada.
Mientras que en la privatizacion, la empresa privada presta un servicio que

anteriormente era publico, pero que ahora es un servicio privado.

En la privatizacion, los clientes de la empresa privada son todos los
usuarios finales del servicio; mientras que en el outsourcing, la empresa pri-
vada (outsourcer) tiene un sélo cliente: la Administracién Pudblica, que es la

gue le contrata y remunera por el servicio publico prestado.

En la estrategia de concesion, por otra parte, la Administracion Publica
también presta un servicio publico a través de una empresa privada, igual
gue en el outsourcing, pero, a diferencia de este ultimo, en la concesion el
concesionario asume directamente la responsabilidad por el servicio frente a
los usuarios, beneficiarios o consumidores finales del mismo, quienes pasan
a ser sus clientes. En el outsourcing, como ya se dijo, el outsourcer tiene un

sélo cliente frente al cual responde: la Administracion Publica.

Tampoco debe confundirse el outsourcing con otras estrategias de sub-
contratacion, como la subcontratacion de personas naturales, firmas perso-
nales o empresas privadas, ya que en estas ultimas, la Administracion Publi-
ca no se desprende del servicio, funciéon o proceso, sino que sigue gestio-
nandolo directamente, pero subcontrata la operacion o ejecuciéon del mis-
mo, Yy ni siquiera de manera total o integral, sino sélo para determinadas eje-
cuciones puntuales. Por lo tanto, la planificacion, programacion, control, su-
pervision, evaluacion, retroalimentacién del proceso siguen a cargo de la
Administracion Publica, donde Unicamente se subcontrata, parcialmente, su
ejecucion. En el outsourcing, se subcontrata la totalidad de las funciones del
proceso gerencial y, ademas, dicha subcontratacion se hace con un sélo pro-

veedor; mientras que en la subcontratacion convencional ésta se hace con
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multiples proveedores distintos que se encuentran en los registros de contra-
tistas que al efecto mantienen las organizaciones publicas. Ademas, en la
subcontratacion convencional no se produce transferencia de la propiedad de
activos fijos e intangibles, ni tampoco la transferencia de personal empleado
por la administracion publica hacia la nGmina del contratista, como suele ocu-

rrir en la mayoria de los casos de outsourcing.

Para las licitaciones aplica por igual lo antedicho en relacién con la sub-

contratacion convencional.

Se presenta asi una modalidad de gestion y operacion de servicios, ac-
tividades, funciones y/o procesos que la Administracion Publica venezolana
ha ensayado en el caso de empresas del sector publico, como PDVSA, pero
no asi en los organismos de la administracion publica como tal. El outsour-
cing se caracteriza por los siguientes rasgos que la diferencian notoriamente

de otras modalidades ampliamente utilizadas hasta ahora:

— El duefio del proceso sigue siendo la Administracion Publica, la cual
continda siendo la responsable frente a los clientes finales del servi-

cio.

— EIl proceso mantiene su naturaleza de servicio publico, con lo cual
los clientes finales no quedan expuestos a la variabilidad en los pre-

cios del servicio debida a las fuerzas del mercado.

— Los clientes finales del proceso no son transferidos al contratista,
por lo cual la Administracion Publica no puede “desentenderse” del

servicio.

— EIl Unico cliente del contratista es la Administracion Publica, la cual

se encarga de remunerarle, supervisarle y evaluarle. El contratista,
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por ello mismo, es responsable directamente frente a la Administra-

cion Publica por la prestacion del servicio.

La gestion del proceso es transferida al contratista, el cual es inde-
pendiente en la toma de decisiones, dentro del marco de las condi-

ciones contractuales establecidas con el Estado.

La operacion del proceso es transferida al contratista, el cual asume

por completo todos los riesgos asociados.

Los activos fijos e intangibles son transferidos al contratista, el cual
pasa a ser su propietario, asumiendo todos los riesgos vinculados al
mantenimiento, reposicién, etc., disminuyendo el Estado sus pro-

blemas de corrupcion derivados de la propiedad de bienes.

El personal publico es transferido al contratista, el cual pasa a ser su
patrono o empleador, asumiendo todas las responsabilidades lega-
les correspondientes, pero el Estado mantiene control sobre la politi-
ca de empleo, cuyos lineamientos pueden estipularse contractual-

mente.

Esas caracteristicas fundamentales hacen del outsourcing una estrate-

gia que merece ser evaluada con detenimiento en sus mdultiples elementos,

asi como por parte del INEA como alternativa factible para contribuir al mejo-

ramiento del desempefio de la Administracion Acuéatica en Venezuela.

La Administracion Acuatica Nacional engloba, de manera centralizada

en el INEA, los siguientes procesos generales:

Procesos Medulares:

— Planificacién y Control de Gestion.
— Operaciones.
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— Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral.
— Procesos de Apoyo:

— Administracion de los Recursos Materiales y Financieros.
— Administracién y Desarrollo de los Recursos Humanos.

— Sistemas de Informacion y Telecomunicacion.

— Control Interno.

— Asesoria Legal y Juridica.

— Comunicacion e Imagen Institucional y Convenios Internaciona-
les.

En todos esos procesos, cuyos detalles se expone en otro punto de es-
ta tesis doctoral, existen diversos subprocesos y actividades, tanto medulares
como de apoyo, que pueden ser estratégicamente subcontratadas, es decir,

dadas en outsourcing.

De hecho, el propio INEA plantea de manera puntual utilizar el outsour-
cing en procesos especificos, como el desarrollo de sistemas de informacién,
pero existen multiples actividades, incluso medulares, que podrian ser dadas
en outsourcing, para las que el INEA no se ha planteado seriamente esa po-
sibilidad.

El objeto de la tesis doctoral es justamente evaluar en profundidad las
funciones y actividades de la Administraciébn Acuatica que pueden factible-
mente ser otorgadas en outsourcing, en comparacion con otras modalidades
de funcionamiento que, en mayor o menor medida, y con mayor o menor éxi-
to, han sido ensayadas en diferentes instancias de la administracién publica

venezolana (4), tales como:

— Reduccion de nomina de personal y posterior contratacion del mis-

mo bajo contrato de servicios con personas naturales.

4 ver explicacion en el Capitulo I1.
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— Subcontratacion de firmas personales, para sustituir a algunos em-

pleados publicos en las funciones de las que son responsables.

— Subcontratacion de empresas privadas, para abastecerse de pro-
ductos o servicios que son insumos necesarios para la prestacion
del servicio o actividad publica, pero quedando dicha actividad bajo

la gestion directa de la administracion publica contratante.

— Licitaciones para la realizacién de obras publicas (como la construc-
cion de autopistas) o la prestacion de servicios publicos puntuales

(como las maquinas electorales).

— Concesiones a empresas privadas para la prestacion de servicios

publicos o la realizacién de actividades publicas.
— Privatizaciones de empresas publicas.

— Programas de reconversion industrial y desarrollo de la competitivi-

dad en empresas publicas.
— Programas de optimizacién de gestion.

La evaluacién de la estrategia de outsourcing se ha hecho tomando en
cuenta sus beneficios y costos asociados, tanto desde la perspectiva econo-
mica, como desde la crucial perspectiva social, con particular énfasis en los
aspectos relativos a su impacto o efectos sobre los trabajadores que laboran
en el INEA. Ademas, dado que la estrategia objeto de evaluacion, como me-
dida de intervencion organizacional en el sector publico, resulta particular-
mente sensible, la investigacion tomd en cuenta la dimension sociopolitica de

dicha intervencion.

La dimension sociopolitica del outsourcing, considerado por autores
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como Van der Dijs (1999) como un mecanismo de privatizacion dentro de
una concepcion neoliberal del papel del Estado, es necesario evaluarla debi-
do a que, sin pretender ahondar en ello en este momento, el enfoque neoli-
beral de la administracion publica, aun cuando exitoso en sus naciones de
origen, como Gran Bretafia y Estados Unidos, ha sin embargo fracasado en
diversas naciones en vias de desarrollo, conduciendo a graves consecuen-
cias de indole social, econdmica y politica. En la Argentina, por ejemplo, la
privatizacion a ultranza (generalizada), asi como integral (intensiva o total),
principalmente de empresas publicas estratégicas, le ha conducido al cabo a
sufrir consecuencias sumamente graves para su economia y su estabilidad

social y politica.

Es por ello que Van der Dijs (1999) advierte:

Para facilitar la accion estatal y abaratar sus costos, una medida
gue parece logica, dadas las actuales opciones estatales, es la de
trasladar muchas de esas funciones a la sociedad civil; sin embar-
go, es necesario que (sic) ver con claridad qué funciones se estan
trasladando y a quién, de forma tal que no se comprometa la fun-
cion regulativa del Estado para garantizar niveles aceptables de
autonomia frente al ambiente exterior y de calidad de vida para su
habitantes (p. 205).

En tal sentido, esta tesis doctoral considera con especial cuidado la via-
bilidad social, especificamente laboral, asi como politica de la estrategia de

outsourcing en el INEA, en aspectos tales como:

— Transferencia de los empleados desde el sector publico hacia el
sector privado: condiciones de remuneracion, seguridad social, esta-
bilidad laboral, condiciones y medio ambiente de trabajo, salud ocu-

pacional, seguridad en el puesto de trabajo, entre otros aspectos.

— Transferencia de activos desde el sector publico hacia el sector pri-
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vado: dependencia, vulnerabilidad estratégica, pérdida de control,

pérdida de capacidad de reaccion o respuesta, entre otros aspectos.

— Transferencia de la toma de decisiones desde el sector publico ha-
cia el sector privado: pérdida de control sobre la funcion publica
transferida, dificultades de coordinacion, transferencia de poder pu-
blico al sector privado, vulnerabilidad estratégica, entre otros aspec-

tos.

— Transferencia de la responsabilidad frente a los usuarios desde el
sector publico hacia el sector privado: tendencia de la administracion
publica a evadir su responsabilidad frente a los usuarios o beneficia-

rios de la funcion publica transferida.

En cada uno de esos aspectos se considera, por otra parte, la disposi-
cién de los diversos actores comprometidos, a transigir o aceptar la propues-

ta de cambio, como elemento central de su viabilidad sociopolitica.

Objetivos

Objetivo General

Determinar, desde las perspectivas socioeconémica y sociopolitica, la
factibilidad de instrumentar una estrategia de outsourcing para el desarrollo

de la Administracidén Acuética venezolana.

Objetivos Especificos

1. Analizar el proceso histérico y sociopolitico que ha caracterizado la

Administraciéon Acuética.
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Analizar el funcionamiento actual de la Administracién Acuéatica Na-

cional.

Analizar las caracteristicas principales de las estrategias de
outsourcing aplicadas en la administracion publica nacional y algu-

nos casos relevantes en el nivel internacional.

Determinar la relacion beneficio-costo de la implantacion de una es-
trategia de outsourcing en la Administracion Acuatica venezolana,

abarcando la dimensidn socioecondmica.

Determinar la relacion beneficio-costo de la implantacion de una es-
trategia de outsourcing en la Administracion Acuatica venezolana,

abarcando la dimensién sociopolitica.

Disefiar una estrategia de aplicacion del outsourcing en la Adminis-

tracion Acuatica.

Considerar implicaciones generalizables a otras instancias de la

administracion publica distintas de la Administracion Acuatica.

Justificacién de la Investigacion

A lo largo de varias décadas, el sector publico venezolano crecié hasta

convertirse en un aparato burocratico de grandes proporciones, trayendo

COmMO consecuencia una prestacion de servicios, y ejecucion de funciones

publicas en general, altamente ineficientes.

La eficiencia organizacional consiste en lograr las metas trazadas con el

minimo consumo de recursos posible. De alli que, al margen de la calidad de

los resultados o desempefio organizacional, la eficiencia se mide en funcién
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de la cantidad de recursos que fue necesario aplicar para lograr el resultado
deseado. Si, ademas de la ineficiencia, se aflade la baja calidad, es decir,
que al mayor consumo de recursos se suma la obtencion de un resultado,
producto o servicio de baja calidad, entonces se presenta una situacién de
muy baja competitividad organizacional, lo cual, en el caso de empresas pri-
vadas o con fines de lucro, conduce indefectiblemente a la quiebra o cierre;
y, en el caso de organizaciones publicas o sin fines de lucro, conduce a un
alto costo para los usuarios o beneficiarios de los resultados de gestion de
dichas instituciones u organismos. En el caso de organismos publicos, la in-

eficiencia se traduce en un alto costo social.

Mientras mayor sea la importancia del servicio publico para la buena
marcha del pais, mayor sera el costo econdmico-social de su ineficiencia y

baja calidad.

Mientras Venezuela se mantuvo bajo la bonanza petrolera, en un clima
de confianza, el hecho de que la administracién publica fuese ineficiente y de
baja calidad no tenia los efectos evidentes que tiene ahora, ya que el excesi-
vo consumo de recursos econdémicos era financiado por la abundancia pro-
veniente de la renta petrolera. Pese a las distorsiones e inequidades en la
distribucion del ingreso, la era de la bonanza petrolera constituy6é un periodo
donde la poblacién no percibia todavia las consecuencias directas de la crisis
econOmica y social que poco después comenzaron a manifestarse con con-

tundencia.

Conforme la deuda externa fue aumentando, al igual que el déficit fiscal
tornandose en un problema estructural, y ello aparejado a la siempre crecien-
te ineficiencia y baja calidad de la gestion publica, el petréleo ya no fue sufi-
ciente para “tapar” el elevado costo econdmico-social que ello comporta v,

por tanto, el pais entrd en la crisis economica severa que se prolonga hasta
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hoy.

En la actualidad, buena parte de los recursos publicos tienen que desti-
narse a gastos que son producto de una larga y prolongada ineficiencia ad-
ministrativa acumulada a lo largo de décadas: deuda externa, sueldos y sala-
rios, otras compensaciones laborales, etc. Esto es lo que comUnmente se
describe como que el Estado destina la mayor parte de sus ingresos a cubrir
gastos corrientes, quedandole muy poco para la inversion productiva nacio-

nal en infraestructura y servicios publicos.

En el anterior contexto, cobra relevancia la consideracion de mecanis-
mos que permitan contrarrestar la ineficiencia de la administracion publica,
en procura de una minimizacion del impacto negativo que sobre la poblacién

tienen los elevados costos de la gestion publica venezolana.

Al respecto, la literatura consultada sobre el tema del outsourcing indica
gue se trata aparentemente de una alternativa altamente rentable para las
empresas que deciden “ceder” el control de sus funciones administrativas a
empresas externas, reemplazando el viejo esquema de un cliente y un pro-
veedor con intereses contrapuestos, por otro mas consono con un mundo en
globalizacion, como es el de mutua cooperacion para un interés y beneficios

comunes.

La corporacion IBM ha adoptado el outsourcing a un extremo tal, que
practicamente todas las funciones organizacionales han sido parcialmente
subcontratadas, incluso las mas nucleares a su negocio, como son el disefio

y la manufactura de hardware y software.

Muchas de las compafiias no subcontratan sus “ventajas competi-
tivas”, o el negocio central que elabora sus productos; algunas, sin
embargo, incluso subcontratan éstas. A primera vista IBM parece
estar dispuesta a subcontratar todo, desde el hardware hasta la
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administracion... (Rothery y Robertson, 1997, p. 21).

En todo esfuerzo serio de mejoramiento del desempefio organizacional
no puede excluirse el analisis minucioso de la alternativa del outsourcing,
dados los beneficios potenciales que encierra. Es por esto que se justifica la
realizacion del presente estudio, cuyos resultados son de interés no solo para
el Instituto Nacional de los Espacios Acuéticos e Insulares especificamente,
sino para la Administracion Publica venezolana en general, dondequiera que
la misma preste servicios y desarrolle actividades que puedan ser subcontra-

tadas a un outsourcer.

Los beneficios que puede derivar una organizacion publica cualquiera

son, entre otros:
Principales:

— Adquirir experticia, talentos y recursos de los que no dispone inter-

namente.

— Permitir centrar el foco de la organizacién en su competencia nu-

clear.

— Desarrollar capacidades de valor agregado para servir mejor a sus

usuarios.
— Mejorar las operaciones y el servicio al cliente.
— Mejorar sus procesos.
Secundarias:
— Reducir costos.

— Evitar gastos de inversion.
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Evitar problemas laborales.

Por otra parte, esta investigacion adquiere relevancia en la medida en

que sus resultados aportan elementos para la solucion de importantes pro-

blemas de la Administracion Publica en general. Por ejemplo, demostradas

sus ventajas en términos de la razén costo/beneficio, el outsourcing puede

extenderse como politica generalizada del sector publico, lo cual quizas

comportaria, entre otras ventajas potenciales, las siguientes:

Contribuiria eficazmente (econdmica y socialmente hablando) a re-
ducir el tamafio del Estado (empleados publicos), sin que por ello
haya traumas econdmicos o riesgos de estallidos sociales, dado que
el personal seria transferido al sector privado automaticamente a

través de la contratacion de outsourcers.

El Estado conservaria ademas mucho mayor control y supervision
gue en el caso de la concesion, ya que en esta Ultima el Estado sélo
se ocupa de revisar periodicamente las tasas o tarifas de ley que
puede cobrarse por el servicio; mientras que en el outsourcing, debe
evaluar el desempefio del outsourcer para mantener el contrato y fi-
jar su precio periodicamente. En la concesion el Estado se “desen-
tiende” del servicio, en el outsourcing no puede hacerlo, ya que si-

gue siendo el responsable por el mismo.

Podria elevarse la calidad de los servicios publicos y la consecuente
satisfaccion de la ciudadania, ademas de los impactos favorables

gue tal mejora conlleva para la economia en general.

Por otra parte, podria establecerse un sistema de certificacion de los
outsourcers a traves de compafiias de certificacion reconocidas por

el Estado, tales como firmas de consultoria gerencial, universidades
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y otras, lo cual equivale también a un outsourcing de las funciones
de inspeccién, vigilancia, supervision y control de los outsourcers,
por medio de la subcontratacion de servicios de auditoria externa, al
estilo como esta ampliamente extendido internacionalmente en el
ambito de la industria del transporte maritimo (Sociedades de Clasi-
ficacion). En Estados Unidos este mecanismo lo usa la Administra-
cién Publica en muchas é&reas, incluyendo la certificacion de institu-

ciones de educacion, entre otras.

— Los sectores intensivos en mano de obra e intensivos en capital han
sido privilegiados en la politica de desarrollo del gobierno actual. Se
escapan, no obstante, los intensivos en tecnologia de avanzada y
los intensivos en experticia (conocimiento); es decir, las actividades
econOmicas de servicios profesionales y técnicos especializados.
Una estrategia de outsourcing de funciones y servicios publicos po-

dria favorecer el desarrollo de estos sectores directamente.

— De acuerdo con Sanchez (s/f), la externalizacion de actividades
conducira a una profundizacion de la terciarizacion de la economia;
este incremento en la demanda de actividades en el sector servicios,

favorecera a las pequefias y medianas empresas (pymes).

— La economia en general se veria favorecida por una mayor eficien-
cia y calidad de resultados, con lo cual se liberan considerables re-
cursos econdémicos para el desarrollo, que actualmente se dilapidan
por el excesivo costo de la ineficiencia y baja calidad de las funcio-

nes y servicios que realiza la Administracion Publica.

Todos esos puntos son discutidos a lo largo de esta tesis doctoral, con

la finalidad de comprobar su veracidad, recurriéndose para ello a datos sur-
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gidos de la misma investigacion, asi como de investigaciones ya realizadas
tanto en Venezuela como en otros paises. Por ejemplo, se ha buscado de-
mostrar que existen en Venezuela firmas de consultoria gerencial, universi-
dades y otras instituciones que son capaces de prestar servicios de certifica-

cion de outsourcers o de desarrollar esas capacidades.

Aun cuando se expuso diversas razones que eventualmente podrian
justificar la adopcion del outsourcing como estrategia para el mejoramiento
en el desempefio de la administracién publica, dicha estrategia dista mucho
de ser universalmente aceptada como beneficiosa. Existen importantes ar-
gumentos en contra de su adopcion, especialmente cuando se trata de trans-

ferir funciones del sector publico al privado.

Al respecto, cabe exponer a continuacion algunas razones por las cua-
les el outsourcing de la funcién publica podria traer consecuencias negativas,
las cuales han sido sefialadas al autor de este estudio por la Dra. Consuelo

Iranzo, Directora del Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES):

— El crecimiento desmedido del Estado no responde estrictamente a
razones de orden clientelar. Ha sido una respuesta en el marco de la
concepcién del Estado Bienestar al problema de crear fuentes de
empleo, ante la incapacidad de desarrollar el aparato productivo y de
servicios. Si el Estado reduce drasticamente sus volimenes de em-
pleo generaria un problema social y politicamente de dimensiones
mayusculas, poniendo en riesgo la propia democracia. Si la implan-
tacion de la subcontratacién se presenta como una alternativa a la
actual, es indispensable hacer una evaluacién sociopolitica de su

puesta en practica.

— La subcontratacion no supone solamente contratar el nUmero ade-
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cuado de personas. Ella supone, también, disminuir los derechos
que tiene el contratado fijo. Es decir, suele suponer una desregulari-
zacion del trabajo. Las personas que trabajan en esas condiciones
pierden, en la mas de las veces, sus derechos en materia de seguro,
prestaciones sociales, derecho a la sindicalizacion. Es decir, se ha
convertido en un mecanismo de precarizacion del trabajo, de desme-
joramiento de las condiciones sociales de vida de la poblacion afec-
tada. Esto plantea dos cosas: primero: ¢ Es ese el modelo, la alterna-
tiva mejor, para una sociedad de por si tan precarizada como la ve-
nezolana? Segundo: ¢ Tiene viabilidad una propuesta que afecta, ya
no solamente el volumen de empleo sino la calidad de vida de la po-
blacion? Se dice que uno de los beneficios de la subcontratacion es
evitar problemas laborales, cuando por el contrario los amplia y pro-
fundiza, porque vivimos en una sociedad que afortunadamente cuen-
ta con organizaciones representativas de los intereses de los afecta-
dos, las cuales ejercen férreo oposicién a cualquier intento de exter-
nalizacion de sus puestos de trabajo. En Europa la situacion llegé a
ser tan grave a causa de los problemas mencionados, pero sobre
todo la disminucion de la calidad de vida y de la capacidad de con-
sumo de la poblacién, que varios gobiernos han intentado implemen-

tar medidas que propicien la creacién de puestos fijos y directos.

La ineficiencia de la Administracion Puablica no responde solamente
a la baja productividad de sus empleados. Mientras no existan me-
canismos de regularizacion, seguimiento, evaluacion, penalizacion,
nada garantiza que un nuevo sistema como el de la subcontratacion
pueda ser un mecanismo de real mejora, ni siquiera de la relacién
costo-beneficio, como lo demuestra el caso de los contratos en la

Siderargica del Orinoco (SIDOR), la cual redujo en la pre-
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privatizacion el numero de empleados fijos de 18.000 a menos de
10.000, pero paralelamente aumenté el nimero de subcontratados a
un namero entre 6.000 (segun la gerencia) y 9.000 (segun el sindica-
to) y eran trabajadores que vivian presuntamente en condiciones de
semiesclavitud. Los problemas que ese sistema creaba de todo tipo

ponian muy en duda su racionalidad economica.

Asi mismo, tomando en cuenta que el outsourcing es considerado por
diversos autores como una modalidad de privatizacion -con la cual sin duda
presenta elementos en comun, pese a las especificidades sefialadas ante-
riormente que las diferencian entre si-, cabe entrar a analizar ciertas conside-
raciones que suele reportarse en relacién con los procesos de privatizacion,

particularmente los ocurridos en Venezuela en afios recientes.

Aun cuando uno de los argumentos principales a favor del outsourcing y
las privatizaciones en general suele ser que la actividad, funcién o industria
transferida al sector privado sera automaticamente mas eficiente, debido a
que la libre competencia y el afan de lucro constituyen mecanismos mas
efectivos para la competitividad, los casos de privatizacion de empresas del
sector publico en Venezuela, como CANTV, VIASA y SIDOR “...nos dejan
clara constancia (...) que la ineficiencia no es prerrogativa de la gerencia pu-
blica y que hay serios problemas que la gerencia privada tampoco ha logrado
resolver con éxito” (Iranzo y Richter, 1999, p. 138). Aluden Iranzo y Richter,
por ejemplo, a la quiebra de la aerolinea VIASA y las dificultades experimen-
tadas por la telefébnica CANTV en el proceso de reorganizacion. Acertada-
mente sefalan que, en efecto, la administracion publica se caracterizo en
esos casos por el clientelismo y la burocracia como factores contrarios a la
eficiencia; sin embargo, la administracién privada resultdé autoritaria e intran-

sigente, males que también atentan contra la eficiencia organizacional. Adi-
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cionalmente, los supuestos requisitos que los nuevos socios debian reunir
para optar al proceso, no se cumplieron, pues “...varios de ellos no conocian

el negocio y menos las caracteristicas del medio...” (p. 140).

La controversia acerca de la eficiencia en la administracion publica en
comparacion con la administracion privada dista mucho de ser sencilla o es-
tar resuelta. Por ejemplo, Ellner (2000) plantea incluso que la supuesta inefi-
ciencia de las empresas del sector publico antes de ser privatizadas no se
debe a la administracion publica como tal, sino a acciones deliberadas para
preparar a la opinién publica y al Parlamento para que se muestren favora-

bles a privatizar:

...los sindicalistas y algunos de los pragmaticos en el Congreso
(...) afirmaron que las empresas habian sido quebradas intencio-
nalmente con el fin de preparar al publico para la idea de la privati-
zacion. Esta acusacion estaba fundamentada en estadisticas, se-
gun las cuales al final de los afios ochenta los costos laborales
habian aumentado bruscamente, a pesar de que en aquel tiempo
el pais estaba entrando en una crisis economica (...) Estas cifras
son de especial relevancia por refutar el argumento radical de que
la fuerza laboral del sector publico es ineficiente por naturaleza, y
que las severas pérdidas de las empresas (como en el caso de
Aeropostal y la industrial del aluminio) hacian imperativa la privati-
zacion inmediata (pp. 61-62).

Aun cuando las cifras a las que alude Ellner, revisadas por el autor de
este estudio, en realidad no evidencian un salto brusco en los niveles de re-
muneracién, pues estan expresadas a valor corriente, es decir, sin tomar en
cuenta el efecto de la inflacion, su argumento no deja de tener asidero. En
efecto, a raiz de los recientes acontecimientos politicos ocurridos en el pais,
se ha hecho del conocimiento de la opinién publica que durante la gestion del
Ing. Luis Giusti al frente de la petrolera estatal PDVSA, el costo unitario para
la produccién de un barril de crudo casi se triplicé y, comoquiera que ello

ocurrié en un lapso de apenas dos afios, es probable que esa pérdida abrup-
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ta de eficiencia haya sido ocasionada por la alta gerencia de la industria pe-
trolera nacional a fin de abonar el terreno para su privatizacion, que en ese

momento se daba por descontada.

En relacion con la democratizacién del capital, la participacion de los
mismos trabajadores en la toma de decisiones, la participacion de la pequefia
y mediana empresa y de las organizaciones no gubernamentales, la partici-
pacion del capital nacional, entre otras “promesas” del proceso de privatiza-
ciones, ninguna de ellas llegé a materializarse en la realidad o no lo hizo en
los términos previstos. Incluso la promesa directa a los trabajadores de no
desmejorar sus condiciones laborales, ni tampoco poner en riesgo su dere-
cho al trabajo, tampoco se cumplié. Asi lo sefiala Ellner (2000), para el caso
de los procesos de privatizacion del Instituto Nacional de Puertos (INP) y la
linea aérea AEROPOSTAL.:

...los resultados finales de la privatizacion distaron mucho de cum-
plir las promesas hechas a los trabajadores por parte del gobierno,
en el sentido de que no terminarian desempleados. El gobierno
ofrecié crear bolsas de trabajo con el fin de readiestrar a los traba-
jadores para reintegrarlos a la fuerza laboral, y también alento a la
creacién de microempresas como parte de la estrategia antimono-
polista del programa de la privatizacion. Sin embargo, las agencias
de empleo prometidas por el gobierno a los trabajadores del INP y
Aeropostal jamas se cristalizaron, y casi todas las microempresas
creadas por ex-trabajadores del INP quebraron facilmente (p. 60).

En la generalidad de los casos, la nueva gerencia menosprecia a los
trabajadores transferidos por atribuirles ineficiencia, clientelismo, burocracia y
corrupcion. De igual manera, les discrimina porque generalmente tienen ma-
yores aspiraciones de remuneracion y beneficios laborales que los nuevos
trabajadores contratados desde el sector privado. Y, aun cuando algunos
trabajadores transferidos mejoraron sus niveles de remuneracion y lograron

obtener mejores puestos de trabajo en la organizacion, ello se hizo a costa
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de su propia estabilidad laboral y fuera del marco de la contratacion colectiva
(Ellner, 2000).

En el caso de los trabajadores que iban claramente a ser despedidos,
se les prometié un proceso de reconversion de la mano de obra, es decir, un
nuevo adiestramiento que facilitase su insercion en otras actividades de la
economia nacional. Esta promesa tampoco se cumplid, como lo sefalan

Iranzo y Richter (1999):

La evaluacion de la privatizacion hay que hacerla también desde
un punto de vista social a mediano y a largo plazo. Uno de los as-
pectos a considerar es el del empleo a futuro. Los procesos de re-
conversion de la mano de obra fueron muy limitados y no ocupa-
ron un lugar preponderante dentro de las acciones tomadas, a pe-
sar de ser uno de los aspectos centrales, no solamente para el fu-
turo de los involucrados, sino en una perspectiva de desarrollo.
Una vez mas, no se asumio que la capacitaciébn no es un costo
social sino una inversion productiva (p. 145).

En vista de lo expuesto en relacion con las dificultades y obstaculos que
presentan las estrategias de privatizacion, basicamente desde una perspecti-
va social, se considera justificada la realizacién del presente estudio doctoral,

el cual no solamente atiende a la dimension economicista del problema, sino

a su plena dimensioén social y de viabilidad politica.

Al respecto, cabe sintetizar las principales desventajas que puede pre-
sentar el outsourcing como estrategia para la transferencia de funciones del

sector publico al sector privado:

— La racionalizacion de los procesos puede implicar la reduccion de
las necesidades de mano de obra, justamente en un momento en

que la economia nacional enfrenta severos indices de desempleo.

— La precarizacion de la situacion laboral de los trabajadores que
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desempefian la funcién publica transferida al operador privado per-
mite elevar los indices de productividad de dicha funcion, pero en
cambio representa un costo por el lado social de la ecuacion, que se
traduce en la disminucién de las remuneraciones y los beneficios so-

cio-econdémicos de los trabajadores afectados.

— La transicion supondria serios problemas laborales por el rechazo

del sindicalismo.

— El outsourcing puede ser también parte de una politica clientelar, de

escasa transparencia.

— El sector privado también es ineficiente y su sola condicion de “pri-

vado” no garantiza un mejor desempefio que el sector publico.

— Las funciones publicas externalizadas implica la necesaria instru-
mentacion de mecanismos de supervision, control y evaluacién que

son dificiles de materializar por parte de la administracion publica.

— Existe el riesgo de incumplimiento reiterado de los compromisos

asumidos por el outsourcer.

— La falta de capacitacion de los empleados transferidos de acuerdo a
los estandares del sector privado puede determinar despidos, con

las consecuencias negativas que ello acarrea.

En buena parte de los paises latinos se externaliza de forma muy defi-
ciente ya que no se invierte mucho esfuerzo en planificacion, control y eva-

luacion de los servicios externalizados.

Hace falta definir, en primer lugar, qué servicios publicos pueden ser

objeto de externalizacion y cuales no (por ejemplo, servicios publicos que
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manejan informacion confidencial de los ciudadanos o servicios publicos de
muy dificil control si son diferidos al sector privado). Una vez externalizados
determinados servicios publicos a organizaciones privadas con o sin animo
de lucro, la administracién publica debe asegurar (y por lo tanto invertir re-
cursos) la preservacion del control y de la evaluacion de estas organizacio-

nes privadas que prestan servicios de titularidad y con financiacion publica.

Todos estos requisitos de la externalizacion brillan, en la mayoria de
nuestros paises, por su ausencia ya que ni se planifica (se externaliza de
forma reactiva, en el sentido que no se busca de forma deliberada mas efica-
cia y eficiencia, sino que se externaliza, por ejemplo, para evitar contratar
directamente mas personal) ni se controla ni evalia. Control y evaluacion de
los servicios externalizados son actividades complicadas y caras. Evidente-
mente si no se controla ni evalla, la Administracion no puede garantizar unos

minimos estandares de calidad de los servicios externalizados.

Las organizaciones privadas que prestan estos servicios publicos,
siempre deseosas de conseguir plusvalias (este objetivo también es perse-
guido por buena parte de las ONGSs), al no sentirse controladas ni evaluadas
perciben que son los duefios reales de la agenda publica. Esta situacion pri-
vilegiada de las organizaciones privadas prestadoras de servicios publicos
tiene como consecuencia casi inevitable el encarecimiento de la administra-
cién del sistema, y unos niveles de calidad muy bajos en la prestacién de
estos servicios publicos. Es decir, si no hay planificacion ni control y no hay
evaluacion de las redes privadas que prestan servicios publicos, no se consi-
gue a mediano y largo plazo la mejora de la eficacia y de la eficiencia, que
son los dos objetivos fundamentales que deberian perseguir las estrategias

de externalizacion.

Otro elemento a tener en cuenta es que el éxito de los valores neoem-

35



presariales en la gestion publica ha acelerado y multiplicado las experiencias
de externalizacion de servicios publicos. Pero en relacion con los valores hay
que significar, ademas, que no es lo mismo externalizar desde convicciones

“‘publicas” que externalizar desde convicciones “privadas”.

La combinacion de la externalizacidon con la cultura neoempresarial, que
implica un notable déficit de valores publicos en los aparatos administrativos,
puede tener en un futuro graves consecuencias para la administracion publi-
ca en diferentes dimensiones, como son: a) los problemas de “capturas” y de

potencial corrupcién, y b) la cesion de la agenda publica a actores privados.

En tal sentido, en esta investigacién doctoral no se ha pretendido pasar
por alto las enormes implicaciones que una determinada politica en materia
de gestion y operacion de la funcion publica tiene sobre el conjunto de la so-
ciedad; todo lo contrario, se procuré discutir a fondo la dimension sociopoliti-
ca de la estrategia objeto de evaluacién, pues el autor no se erige a priori en
defensor o postulador de la misma, sino en su evaluador critico, justamente
para despejar las incognitas que en este momento surgen de la confluencia
de argumentos tanto a favor como en contra de tal estrategia, todos los cua-

les tienen solidos fundamentos tedricos y facticos.

Es del contraste y ponderacion de las posiciones contrapuestas que di-
mana el conocimiento cientifico, maxime en este nivel doctoral, del que jus-
tamente se espera la generacion de nuevo conocimiento a partir del ya exis-

tente.

Finalmente, conviene acotar que este trabajo de investigacion es ple-
namente pertinente al &mbito de los Estudios del Desarrollo, especificamente
en lo relativo a las politicas, estrategias y modelos para la modernizacion de

la Administracion Publica y el desarrollo econémico y social.
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Por todo lo expuesto, se considera importante y justificada la realizacion

de esta investigacion doctoral.
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CAPITULO Il

FUNDAMENTOS GENERALES

Antecedentes

El presente estudio se centra en la identificacion de ventajas y desven-
tajas del outsourcing desde el punto de vista de la organizacién que lo con-
trata y de la sociedad en su conjunto, es decir, en el analisis de razones, be-
neficios, costos, argumentos en favor o en contra del outsourcing; especial-
mente en términos de evaluacion econdémico-social, todo ello con respecto a

otras alternativas de operacion de la funcion publica.

La cantidad de informacion disponible respecto a las razones, benefi-
cios y argumentos a favor del outsourcing es abundante. En la seccion de
Bases Tedricas, mas adelante, se sintetizan 10 razones identificadas por The
Outsourcing Institute para subcontratar estratégicamente, las cuales se des-
prenden de un estudio extenso llevado a cabo en muchas empresas por di-
cho Instituto. En parte, el interés de esta investigacion esta dirigido a verificar
si dichas razones son aplicables al caso del Instituto Nacional de los Espa-
cios Acuaticos e Insulares (INEA), asi como a la Administracion Publica en

general.

Sin embargo, no hay informacion precisa acerca de costos comparati-
VOS ni otros factores cuantitativos que permitan calcular la factibilidad del
outsourcing en una organizacién dada. Lo que si se obtuvo fue informacién

agregada respecto al rendimiento del outsourcing para sectores econémicos

38



considerados en conjunto, cifras que igualmente se reportan en la seccién de

Bases Tedricas.

En la Internet existen varias empresas transnacionales de la consultoria
gerencial que, adicionalmente, incluyen servicios de outsourcing. En Vene-
zuela, la empresa Arthur D. Little (ADL) ofrece servicios de outsourcing en el

area de consultoria gerencial.

De acuerdo con Carlos Carlés, Director de ADL, “...existen algunas
areas como la vigilancia y seguridad, consultoria, comunicaciones corporati-
vas, distribucion y transporte, entre otras, que representan los ejemplos mas
clasicos de subcontratacion” (GERENTE, 2002, pp. 62-63). De igual manera,

asegura el Director de ADL en Venezuela:

...actualmente existen algunas empresas en Venezuela que han
delegado en outsourcing actividades claves e importantes, como la
contabilidad o la elaboracién de algunos de sus productos (casos
Unilever y Mavesa - Polar-, con sus detergentes y aceites. NdR),
aun cuando ello forma parte de un proceso mas complejo y con
menos adeptos, pues entran en juego una serie de factores e in-
formacién confidencial, que pasan a ser manejados por la compa-
fifa contratada. Sin embargo, esta claro que el outsourcing se ha
situado en el ambito gerencial, como una herramienta eficiente,
gue permite a las empresas que lo adoptan obtener ventajas fi-
nancieras, operativas y competitivas, agregandole valor a la com-
pafiia y redimensionando la relaciébn cliente-proveedor
(GERENTE, 2002, p. 63).

En el caso especifico de la Administracion Publica, puede mencionarse
algunos antecedentes de aplicacion del outsourcing y criticas a este meca-

nismo.

Looff (1996) reporta algunos casos de estudio de outsourcing en orga-
nizaciones del sector publico en Australia, los cuales indican que en dicho

sector los sistemas de informacion pueden ser criticos, complejos y volatiles,
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debido a la naturaleza politica de la toma de decisiones. Esto hace al
outsourcing de los sistemas de informacién en esas organizaciones menos
atractivo para los outsourcers e impide a las organizaciones del sector publi-

co capitalizar los beneficios potenciales del outsourcing.

En Australia, el Minister for Defence Industry, Science and Person-
nel (1997), evidencia que el gobierno de ese pais comprende que el outsour-
cing no deberia instrumentarse so6lo para contrarrestar las inflexibilidades en

los sistemas contables del sector publico.

De acuerdo con la Izquierda Unida (1997), en Espafia se ha generali-
zado el recurso a las privatizaciones, entendiendo por ellas no soélo la venta
de todo o parte de la propiedad de empresas de capital publico, sino ademas
“la subcontratacién: mediante concesion de toda, o externalizacion de parte,
de la actividad de servicio publico”, asi como la “introduccién de la légica
mercantil en la gestion publica”. Afirma la Izquierda Unida (1997, s/p) que se

ha producido crecientemente en Espafa la

Externalizacion de muchas de las funciones propias de las Admi-
nistraciones Publicas, que afectan incluso a sus nucleos basicos
de actuacion (direccion, planificacion, atencion al ciudadano, etc.),
gue pasan a ser realizadas por empresas privadas, dificultando en
muchos casos la propia capacidad de las Administraciones de ga-
rantizar el interés general.

Se afirma igualmente que se esta favoreciendo en ese pais “un discurso
gque enfatiza la mejor calidad y menor coste de la gestion privada de los ser-
vicios publicos, que a pesar de ser exclusivamente ideoldgico y carecer de
base cientifica, esta calando en amplias capas de la sociedad” (lzquierda
Unida, 1997, s/p).

Abunda todavia mas la lzquierda Unida (1997) en sus criticas al

outsourcing de la gestion publica en Espafia, sefialando que la gestion priva-

40



da de los servicios publicos en ese pais, la cual al parecer ha sido justificada

con base en un manto “eficientista”, presenta los siguientes problemas:

— “No existe ventaja demostrada en el terreno de la eficacia y eficien-
cia, de la gestion privada sobre la publica, ni produce ningun efecto
sensible en la reduccion del gasto, quedando demasiado por el con-
trario, tal como se ha dicho, sus efectos negativos en el incremento
de la desigualdad y en la degradacion de la formacién en capital

humano.

— “El efecto de la competencia en la eficiencia es minimo al tratarse de
servicios reservados o monopolizados. El efecto positivo que podria
provocar la concurrencia en las licitaciones, se pierde al crearse au-
ténticos oligopolios de servicios, que generan mercados cautivos,
encarecen los costes y empeoran la calidad, siendo muy dificil su

reemplazo o sustitucion.

— “Existen dificultades objetivas para compatibilizar la gestién privada,
con las necesidades de planificacion, coordinacion y armonizacion
con las politicas globales (territoriales, ecolégicas, redistributivas,

etc.) establecidas por los poderes publicos.

— “Incide en el debilitamiento de la capacidad de decision y control de
las Administraciones Publicas sobre sus propios recursos y se neu-
tralizan las posibilidades que la gestion publica abre a la sociedad

civil en los procesos de toma de decisiones.”

Aun cuando el trasfondo de estas criticas puede también ser politico,
conviene considerarlas, a efectos de este estudio, con criterio cientifico, pues
se basan en evidencias objetivas recabadas de la realidad espafiola y, por

otra parte, exhiben argumentos compatibles a los formulados por otros auto-
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res, como Ellner (2000), Iranzo y Richter (1999) y Van der Dijs (1999), dis-

cutidos anteriormente.

De acuerdo con el Centro Interamericano de Administraciones Tri-
butarias (2002), las Administraciones Publicas estan recurriendo cada vez
con mayor frecuencia al outsourcing para lograr su cabal desarrollo institu-
cional. Dicha fuente sefiala algunas caracteristicas especiales que, a su jui-
cio, diferencian al sector publico del privado en relacion con la utilizacion del

outsourcing, a saber:

— “Complejidad de las contrataciones: el régimen de contrataciones de
las Administraciones es muy complejo. La obligacién de convocar a
licitaciones o0 concursos publicos de precios, mas alla de las ventajas
en cuanto a la transparencia de los actos que estos procedimientos
conllevan, puede ser limitante a la hora de seleccionar a un provee-

dor.

— “Rigidez para mejorar las ofertas: la estructuracion del concurso pu-
blico respecto de la valoracion de los diversos aspectos que deben
considerarse en las ofertas, introduce dificultades en una eventual

etapa de requerir mejoras a las propuestas recibidas.

— “Sensibilidad por la divulgacion de datos: los datos que son conside-
rados neutros o de conocimiento habitual dentro de un contexto pu-
blico, pueden dejar de serlo cuando son desplazados a la esfera pri-

vada.

— “Pérdida del conocimiento: la cesion de determinados servicios -
muchas veces especificos de la actividad publica - puede provocar
una transferencia de conocimientos y experiencia que luego son difi-

ciles de recuperar; ademas podria poner a privados en la posibilidad
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de acceder a informacién que deberia quedar en el &mbito publico.

— “Repercusion publica de los problemas: los problemas o fallas en un
servicio publico pueden tener mayor difusion y consecuencias distin-

tas, que si se produjeran en el sector privado”.

A pesar de esas diferencias, tanto en el sector privado como en el pu-

blico se reportan ventajas con la utilizacion del outsourcing.

Burnes y Anastasiadis (2003), en un estudio comparativo efectuado
entre un Departamento de Policia (sector publico) y una Compafia de Segu-
ros (sector privado), llegaron a la conclusion de que en ambos casos de es-
tudio el outsourcing reportdé ventajas significativas. Sin embargo, destacan
gue en el caso de la organizacién publica la decision de recurrir al outsour-
cing es cuestion de politica o regulacion, no de estrategia, como es el caso
de la organizacion privada. Ademas, en la organizacion publica se puede re-
currir al outsourcing independientemente de si se trata de una funcién medu-
lar o no de dicha organizacion; en cambio, en el sector privado la subcontra-

tacion siempre se hace en el caso de funciones no medulares del negocio.

Asi mismo, destacan estos autores que en la organizacion publica el
outsourcing se lleva a cabo de una manera muy estructurada, debido a que
esta regulada por leyes o politicas de Estado. Al parecer, la subcontratacion
en el sector privado puede tomar partido de este enfoque estructurado para

mejorar sus procesos de outsourcing.

Por su parte, Abraszewski, Bouayad-Agha y otros (1997), realizaron
un estudio acerca de la “contratacion externa” en el sistema de las Naciones
Unidas, afirmando que la contratacidon externa constituye un “...reto para con-
tribuir a incorporar en las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas

incentivos constantes para el aumento de la eficacia” (p. vi), dando con ello
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por sentado que el outsourcing permite aumentar la eficacia de la organiza-

cion, en este caso de la organizacion publica o sin fines de lucro.

Entre las conclusiones mas resaltantes de dicho estudio, cabe mencio-

nar las siguientes (p. vi):

A. El valor de la contratacion externa radica en que ofrece una al-
ternativa para lograr economias y otras mejoras importantes en la
ejecucion de las actividades y la prestacion de servicios en una
organizacion. El hecho de que determinadas actividades o servi-
cios se asignen a contratacion externa no es tan importante como
gue existan normas y procedimientos convenidos para que se ten-
gan en cuenta, cuando corresponda, ademas de las opciones in-
ternas para realizar esas actividades o prestar esos servicios, las
opciones disponibles fuera de la organizacion.

B. La contratacion externa es una practica que se emplea en todo
el sistema de las Naciones Unidas desde hace mucho tiempo,
aunque sobre todo a titulo especial y sin una politica definida.

C. La utilizacibn mas deliberada y planificada de la contratacion
externa seria una forma importante de crear en el sistema de las
Naciones Unidas incentivos constantes para mejorar el rendimien-
to, aprovechando la competencia para promover en las organiza-
ciones una mentalidad abierta a las innovaciones y atenta a la efi-
cacia en relacion con los costos.

D. El uso de la contratacion externa podria plantear varios proble-
mas que habria que abordar y que se relacionan con la necesidad
de: 1) Respetar el caracter internacional de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas; 2) Disponer del personal capaci-
tado necesario para controlar y gestionar adecuadamente los con-
tratos externos, y 3) Evitar las repercusiones negativas en el per-
sonal que pudiera verse afectado.

E. No se deberia castigar al personal por la ineficiencia del perso-
nal directivo de las organizaciones en el pasado, o por los adelan-
tos tecnoldgicos o de otra indole relacionados con su labor que es-
tén fuera de su control.

En el caso especifico de la Administracién Acuatica, cabe sefialar que
la Red Operativa de Cooperacion Regional entre Autoridades Maritimas de

Sudamérica, Cuba, México y Panama (ROCRAM), organismo internacional
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de administraciones maritimas, en su IX Reunién sobre Cooperacion Mariti-
ma Regional entre Paises Sudamericanos, Cuba, México y Panama, cele-
brada en Cartagena, Colombia, del 25 al 27 de noviembre de 1998, promulgé
la Resolucion ROCRAM No. 1/IX “Recomendacion de la ROCRAM sobre
Gestion de los Recursos Humanos en las Administraciones Maritimas”, en la
cual establece, entre otros elementos, los principios generales de planifica-
cion estratégica de los recursos humanos en las administraciones maritimas,

planteando lo siguiente (p. 8):

Desde el sector privado nos llegan concepciones que intentan revi-
talizar el valor del factor humano como eje del desarrollo y desen-
volvimiento eficiente de la Organizacion. Entre estos conceptos
cabe rescatar: Liderazgo, Vision Estratégica, Filosofia, Mision, Ob-
jetivos, Estrategia, Benchmarking, Reingenieria, Outsourcing, Em-
powerment, Downsizing, Rightsizing y Reinventing the Govern-
ment.

Lo anterior pone sobre el tapete el tema del outsourcing como estrate-
gia reconocida por la ROCRAM para mejorar el desempefio actual de las

administraciones maritimas en América Latina.

Bases Tedricas Generales

El outsourcing se ha convertido en una megatendencia a nivel mundial.
A través de asociaciones externas innovadoras estratégicamente concebi-
das, las organizaciones estan rediseiiandose de manera agresiva y cam-
biando radicalmente su forma de hacer negocios. De acuerdo con The
Outsourcing Institute (1996a), de esos esfuerzos han resultado niveles de
excelencia y rendimiento sin precedentes. En definitiva, el outsourcing se ha
convertido en una de las mas poderosas herramientas gerenciales para el

redisefio organizacional.
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En un principio, el oursourcing era visto como un mecanismo exclusi-
vamente para la reduccion de costos. Hoy dia, sin embargo, esta considera-
do como una poderosa herramienta para el crecimiento del negocio. Dicho
crecimiento no se basa en una inversion a diestra y siniestra, sino en efectuar
la inversion correcta, una inversion en especializacidon, experticia y excelen-
cia. Una inversion que consiste en concentrarse en las areas que mas direc-
tamente contribuyen al éxito de la empresa y que la distinguen dentro de sus
mercados, proporcionandole una imagen de excelencia frente a todos sus

clientes.

Si bien el outsourcing comenzo con los servicios de tecnologia de la in-
formacion, que actualmente siguen siendo el area de mayor desarrollo, es
aplicable practicamente a cualquier actividad dentro de la empresa, tal como

lo puntualiza The Outsourcing Institute (1995):

El outsourcing se esta convirtiendo rapidamente en una herra-
mienta gerencial aceptada para la redefinicion y reingenieria de la
corporacion. Desafia al ejecutivo de hoy a repensar la firma tradi-
cional verticalmente integrada en favor de una organizacion mas
flexible estructurada alrededor de competencias claves y relacio-
nes externas de largo plazo. El outsourcing esta siendo aplicado a
cada faceta de la compainiia, desde la gerencia de flota de vehicu-
los hasta los servicios de apoyo del negocio, la funciéon de recur-
sos humanos y la tecnologia de la informacion (s/p) ).

Para comprender cabalmente el concepto e implicaciones del outsour-
cing se precisa reexaminar el punto de vista tradicional de la empresa, el cual

se fundamenta en el modelo surgido a raiz de la revolucién industrial, repre-

SEn inglés en el original: “Outsourcing is rapidly becoming an accepted management tool for
redefining and reenergizing the corporation. It challenges today’s executive to rethink the
traditional vertically-integrated firm in favor of a more flexible organization structured around
core competencies and long-term outside relationships. Outsourcing is being applied to every
facet of the company - from fleet vehicle management to business support services to human
resource staffing to information technology”.
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sentado por gigantes como General Motors y DuPont en los afios 20 y 30.
Sobre la base de ese modelo, una compafia es concebida como una gran e
integrada organizacion que directamente posee y gestiona la mayoria, si no
la totalidad, de los recursos que necesita. El éxito del negocio se concebia
como un sinénimo de la adquisicion y control directo de todos los factores de

produccion (The Outsourcing Institute, 1996a).

Con el transcurrir de los afos, y conforme las organizaciones se hicie-
ron cada vez mas complejas, sus recursos se tornaron mas especializados y
su control se disemind entre diferentes porciones de las operaciones de la
empresa (disefio de productos, ingenieria, manufactura, recursos humanos,
tecnologia de la informacidn, distribucion, ventas, entre otras). En realidad, el
incremento de la complejidad organizacional podria concebirse como el sur-
gimiento de organizaciones enteras dentro de una gran organizacion, algo
asi como los diferentes érganos que conforman el sistema respiratorio o el

cardiovascular en el cuerpo humano.

El outsourcing consiste en concentrarse exclusivamente en las compe-
tencias clave del negocio, aquellas por las cuales la empresa mantiene una
ventaja competitiva dentro de sus mercados, y subcontratar todo lo demas a
empresas externas especialistas. Como lo expresa The Outsourcing Insti-
tute (1996a): “lo que diferencia actualmente a las compafias es su capital
intelectual, su conocimiento y su experticia, no el tamafo y alcance de los

recursos que poseen y controlan” (s/p) (6).

Al parecer, ninguna empresa es demasiado grande o pequefia para

aprovechar los beneficios potenciales del outsourcing. Incluso, las firmas pe-

6 En inglés en el original: “What differentiates companies now is their intellectual capital, their
knowledge, and their expertise -- not the size and scope of the resources they own and man-

age”.
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queias tienen en el outsourcing una estrategia que les permite capitalizar las
capacidades de una gran empresa sin necesidad de incurrir en los gastos y
demoras que implica la adquisicion y gestion directa de cada nuevo recurso
que se necesite. The Outsourcing Institute (1996a) menciona un buen
ejemplo al respecto: la empresa Topsy Tail Co., cuyas ventas anuales supe-
ran los 80 millones de dolares al afio y jsolamente tiene tres empleados! Di-
cha empresa consiste en una cuidadosamente estructurada red de 20 aso-
ciaciones externas con subcontratistas que manejan todo, desde la fabrica-
cién del producto para el cuidado del cabello (marca registrada de Topsy Talil

Co.), hasta el servicio a los clientes al detal.

Las grandes corporaciones privadas, como Nike y McDonnell Douglas,
y también los organismos publicos, como el Departamento de Defensa de los
Estados Unidos, han sabido igualmente aprovechar las enormes ventajas del
outsourcing, con resultados extraordinarios en términos de ventaja competiti-
va, estructuras de costos y valor de mercado (The Outsourcing Institute,
1996a).

Desde un punto de vista tedrico, puede considerarse al outsourcing co-
mo una extension del viejo principio de la “divisién del trabajo”. De acuerdo
con ese principio, las organizaciones humanas basan su estructura y funcio-
namiento en la especializacion de los seres humanos que las integran, distri-
buyéndose las distintas funciones en grupos de personas separados (divisio-

nes), subgrupos (departamentos), e individuos (puestos).

Por extension, resulta sencillo extrapolar la especializacién hacia fuera
de la organizacion, para considerar las organizaciones en interaccion unas
con otras. Puesto asi, habra grupos de organizaciones, subgrupos y organi-
zaciones individuales que son especialistas en determinadas actividades. Si

cada organizacion se concentra exclusivamente en su area de mayor espe-
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cializacion (competitividad), lo que se conoce como el “nucleo del negocio”,
entonces el viejo principio de la divisién del trabajo traspasa las fronteras de
la organizacion individual para comenzar a operar en el sistema economico
global. Esta es, sin duda, la méas trascendental implicacion del outsourcing,
implicaciéon que conlleva la cimiente de una revolucion de hondas repercu-

siones para la civilizacion. Como lo expresan Rothery y Robertson (1997):

El término outsourcing se utiliza para describir un fenémeno que
se esta extendiendo a toda la industria. Posiblemente es parte de
un movimiento mas amplio de la sociedad para la conformacion de
un mundo mas productivo y menos derrochador (p. ix).

Cuando se observa panoramicamente al mundo globalizado de hoy dia,
se aprecia un irracional aprovechamiento de los recursos, ya que muchos
seres humanos se dedican a repetir una y otra vez las mismas actividades
por todas partes del planeta, sin ser necesariamente los mas competentes en
la ejecucion de dichas actividades. El outsourcing implica hacer que los ver-
daderos expertos en determinadas actividades, sean los que en definitiva se

encarguen de su ejecucion.

En lugar de que cada empresa tenga empleados propios para funciones
de vigilancia, una sola empresa especializada en vigilancia puede ser sub-

contratada por todas las empresas para que les preste ese servicio.

Notese, por otra parte, que ademas de la ventaja que significa delegar
la actividad a especialistas, existe la ventaja de ahorro en costos operaciona-
les y otra (no mencionada por la literatura consultada, pero identificada por el
autor de este estudio) relacionada con el hecho de tener una “garantia efecti-
va de cumplimiento”. Si los vigilantes empleados internamente por la empre-
sa son ineficientes, lo mas que puede hacerse es despedirlos, pero nadie

rezarse a la empresa por las pérdidas o dafos sufridos a causa de dicha in-
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eficiencia. En cambio, si la vigilancia se subcontrata a una empresa especia-
lizada, ésta responde contractualmente por las consecuencias de su gestion

dentro de la empresa cliente.

Entre las multiples razones que los diversos analistas han expuesto pa-
ra explicar el fracaso o inviabilidad econémica de los regimenes centralistas
(economias de Estado), ha sido mencionada la falta de iniciativa de parte de
la alta gerencia en las empresas, ya que no existe una remuneracion que
dependa directamente del propio desempefio, sino una cuota fija igual para

todos los ciudadanos (Cordeiro, 1995).

De alli que el gerente de una planta de automoviles de un pais socialis-
ta no se plantea aumentar la productividad de manera espontanea. En cam-
bio, en un pais capitalista el afan de lucro funge como un poderoso incentivo
para el mejoramiento de la productividad y la calidad. Por analogia, un em-
pleado administrativo dentro de una organizacién no tiene el incentivo de me-
jorar la productividad, ya que él percibe un sueldo fijo. En cambio, una em-
presa contratada para desempefar las actividades administrativas de ese
empleado tendra el interés de procurar excelentes resultados para poder
mantener el contrato, recibir recomendaciones que le procuren otros clientes
y justificar los eventuales incrementos en el precio del servicio. Claro esta
gue esto no necesariamente es cierto, dado que el Estado puede otorgar in-
centivos que cumplan el mismo papel que cumple el afan de lucro en las

economias capitalistas.

En esa linea de pensamiento, la diferencia que se ha observado entre
los resultados de la economia socialista y la economia capitalista, seria qui-
zas analoga a la diferencia que podria observarse entre los resultados de las
empresas con control interno de todas sus funciones y las empresas que

subcontraten todas las funciones ajenas al “nucleo del negocio”. No obstante
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no existe suficiente evidencia empirica que permita sustentar esa postura.

Mas que un proceso al azar, el desarrollo del outsourcing es el re-
sultado inevitable de muchas presiones, nuevas y mayores, sobre
la industria y sobre todos los recursos de un mundo en donde ya
no se pueden permitir las existencias reguladoras internas, ni mul-
tiples niveles gerenciales. El proceso esta siendo impulsado tanto
por la demanda, al buscar la gerencia mejores formas de hacer el
trabajo rutinario, como por los proveedores de los servicios sub-
contratados, quienes se ofrecen a asumir mas y mas de las cargas
de trabajo de sus clientes (Rothery y Robertson, 1997, p. 24).

Pero, lejos de representar una “solucion magica” para la eficiencia ope-
racional y gerencial de las empresas, el outsourcing es una estrategia que

facilmente puede convertirse en un rotundo fracaso.

Para que el outsourcing tenga éxito, la gerencia debe disponer de un
claro conjunto de metas y objetivos desde el principio. El outsourcing puede
implicar importantes transformaciones dentro de la organizacion, tales como
transferencia de activos importantes, reubicacion de personal y relaciones
contractuales a largo plazo con socios externos. Nada de esto se justifica a
menos que los beneficios obtenidos y los riesgos involucrados sean clara-

mente comprendidos y gestionados desde el principio.

En un estudio sobre el outsourcing realizado a lo largo de cinco afios en
50 firmas locales y transnacionales por la Universidad de Melbourne, se en-
contré que en las empresas donde la tecnologia de la informacion juega un
papel estratégico (por ejemplo, venta al menudeo), la tendencia es a mante-
ner el control interno de los servicios de tecnologia de la informacion (CPSU,
1997).

En otro estudio internacional, conducido por la firma de contadores De-
loitte & Touche, se comprobo que el outsourcing fallo en satisfacer las expec-

tativas de la gerencia en cada area de servicios de tecnologia de la informa-
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cién, en cada una de las regiones internacionales incluidas en el estudio. Los
resultados indican que so6lo el 35% de 1.400 empresas encuestadas reporta-
ron haber alcanzado algun beneficio del outsourcing. Solo el 20% dijeron ha-
ber experimentado reducciones en costos, si bien el 36% manifesto la espe-
ranza de lograr ahorros (CPSU, 1997).

Las razones del fracaso pueden deberse a que la gerencia espera re-
sultados a corto plazo, mientras que el outsourcing es una estrategia de largo

plazo, tal como lo sefiala The Outsourcing Institute (1995):

En este estudio, hemos descubierto que el sobreénfasis en los be-
neficios a corto plazo es una clara sefal de advertencia de un pro-
yecto de outsourcing que probara no ser exitoso. Cuando las ra-
zones estratégicas del outsourcing son opacadas por considera-
ciones cortoplacistas del negocio, las compafias frecuentemente
manifiestan descontento con los resultados. El outsourcing es una

herramienta gerencial estratégica de largo plazo (s/p) (7).

A pesar de los riesgos, The Outsourcing Institute (1995) reporta que,
en promedio, las empresas que han instrumentado mecanismos de outsour-
cing han obtenido un 9% de reduccién en costos, y alrededor de un 15% de

incremento en capacidad y calidad.

A lo largo de una serie de estudios realizados desde 1991 (incluyendo
encuestas a mas de 1.200 compafiias), trabajo directo con sus miembros
actuales, y andlisis sobre la marcha de diversos estudios en la materia, el
Instituto de Outsourcing ha identificado 10 razones fundamentales por las
cuales las compafiias recurren al outsourcing, y los beneficios potenciales

implicados. Esas razones son las siguientes (The Outsourcing Institute,

7 En inglés en el original: “In this study, we discovered that over emphasis on short-term
benefits is a clear warning sign of an outsourcing project that will prove unsuccessful. When
the strategic reasons for outsourcing are overshadowed by short-term business concerns,
companies are often disappointed with the results. Outsourcing is a long-term strategic ma-
nagement tool”.
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1996b):

— Razones Estratéqicas (largo plazo):

Mejora el foco central de la compaifiia.

Acceso a capacidades de clase mundial.

Aceleracién de los beneficios de la reingenieria.

Compatrtir riesgos.

Liberar recursos para otros propésitos.

— Razones Téacticas (corto plazo):

Mayor disponibilidad de fondos de capital.

Inyeccién de efectivo.
— Reduccién y control de costos operacionales.

Acceso a recursos no disponibles internamente.

Funciodn dificil de gerenciar o fuera de control.

Outsourcing y Capital Social

Es probable que el capital social sea uno de los insumos claves para la
propuesta de “outsourcing” como estrategia de desarrollo de la administra-
cion Acuatica venezolana. Los individuos y los grupos que puedan trabajar
en forma colaborativa, estableciendo y manteniendo tanto relaciones basa-
das en la confianza, como redes de contactos, tendran una ventaja sobre sus
competidores que no puedan hacerlo. La razén es que los “outsourcers”
compiten en procesos complejos técnicamente exigentes, intensivos en su
uso de la informacion, y que requieren coordinacion entre los diferentes acto-
res y las diferentes etapas del servicio. El capital social® puede ser un aporte

importante en el desempefio de la organizacion debido a que provee acceso

8 Capital Social como un componente innovador que aumenta el valor de recursos intangi-
bles (McElroy, 2001).
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a la informacioén y reduce los costos de contratacion y de coordinacion, sien-

do de gran utilidad para las partes involucradas (Adler y Kwon, 2002).

El concepto de capital social es relativamente nuevo, data de la década
de los ochenta, gand terreno en el debate académico. En las discusiones
politicas, algunos autores utilizan este término de una manera “sorprenden-
temente elastica” (Lappe y Du Bois, 1997), en las opiniones de los analistas
y en el comentario de profesionales y técnicos, sin embargo, existe preocu-
pacion en cuanto a: ¢Qué es el capital social? ¢ Como se genera y se acumu-
la? ¢Como puede medirse? ¢Es un concepto operativo para el disefio de
politicas? ¢ Como se puede hacer para organizar a la gente? ¢Qué ventajas
tiene asociarse? ¢ Como se construye la confianza para poder cooperar? Mu-
chas de estas preguntas se han considerado secundarias cuando se piensa

en el desarrollo.

Resulta llamativo que en un lapso tan breve el concepto se difundié por
diversas areas como los programas de lucha contra la pobreza y las nuevas
técnicas de gestibn empresarial; debido a su naturaleza multidimensional
(Koka y Prescott, 2002). Por su parte, el Banco Mundial cre6 una iniciativa
especifica en torno al capital social con la pretension de responder, en forma
sistematica, las preguntas anteriores, las cuales guiaron a todos los que se

ocuparon del tema en los ultimos veinte afios.

Coleman (1988) formuld el concepto de capital social con la intencion
de llenar el vacio entre la explicacion que dan los soci6logos del comporta-
miento humano en cuanto éste esta determinado por factores sociales, o sea,
normas y obligaciones sociales, y el supuesto de los economistas de que
existe un interés racional sobre el propio individuo (autointerés). Segun Co-
leman (1988), "la funcion identificada por el concepto de capital social es el

valor que estos aspectos de la estructura social tienen para los actores en
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cuanto son recursos que ellos pueden utilizar para lograr sus intereses"
(p. 101). Aunque muchos estudios se centran en los resultados obtenidos a
nivel de la comunidad y definen el capital social como un bien publico de ni-
vel comunitario (Helliwell y Putnam, 1995; Helliwell, 1996; Krishna y
Uphoff, 1998), Coleman concibio el capital social como algo que utilizan los
individuos para impulsar sus propios objetivos personales. El objetivo de Co-
leman es explicar qué hay exactamente en las relaciones sociales para que
puedan constituirse en un recurso de capital util para los individuos. El capital
social puede estar incorporado en la sociedad en vez de estarlo en uno cual-
quiera de los individuos, pero recibe valor de los individuos y las organizacio-
nes que lo utilizan para dinamizar sus intereses individuales o colectivos.
Existe una considerable confusién sobre su significado, medida y efectos
(Portes y Landolt, 1996).

La critica que puede establecerse desde ya al uso y, por qué no, al
abuso que se ha hecho del concepto es precisamente que, al haber sido utili-
zado para explicar tantas cosas, se esta en serio riesgo de vaciarlo de conte-

nido, convirtiéndolo en algo que finalmente no explica nada.

Por otro lado, la sobre importancia que se le ha dado por parte de algu-
nos investigadores que creen haber encontrado al eslabdn perdido del desa-
rrollo econdmico y social, ha generado falsas expectativas en analistas y ges-
tores de politicas. Es por ello que por capital social se va a hacer referencia
al activo que determina el modo como los actores econdmicos se relacionan
y sus formas de organizarse para generar crecimiento y desarrollo (Zumba-

do, 2001).

Al igual que con los otros tipos de capital, es en una combinacion vir-
tuosa de distintos activos que pueden ponerse en funcionamiento proyectos

encaminados a la consecucion de objetivos prefijados. En este contexto, el
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capital social cobra valor en la medida en que se integra a un portafolio de
activos, donde cumple un efecto sinérgico importante en la potenciacion de

los demas capitales, especialmente el capital humano.

Dichos postulados conducen a otra pregunta: ¢ En qué medida el capital
humano (conocimiento) genera capital social (“empoderamiento”) y al mismo
tiempo, en qué medida genera renta que posibilite la creacion de un nuevo

capital humano?

Se evidencia que la creacion del denominado “circulo virtuoso", pro-
puesto por Putnam (2000) y por la CEPAL (2002), es capaz de generar equi-
librio social; implica no sélo relaciones horizontales y espontaneas de coope-
racion, confianza, reciprocidad, sino también relaciones formales entre Esta-

do y sector privado.

Por otro lado, se verifica que la discusién sobre capital social generador
de desarrollo es solapada por la complejidad, vinculandose a un debate de

gran magnitud que transita por la ideologia, la teoria y la democracia.

El capital social proporciona los valores de la organizacién como la soli-
daridad y cooperacion, especialmente cuando las interacciones arreglan los
modelos de obligaciones y expectativas basados en las reglas de reciproci-
dad e igualdad (Adler y Kwon, 2002); ademas de crear mejores oportunida-

des comerciales (Burt, 1992).

Para Lazerson (1995) dicho capital resuelve los conflictos, mejora el
acuerdo general con las organizaciones circundantes, refuerza la compren-
sion con la administracion publica, generando apoyo al desarrollo de estrate-
gia comercial, mitiga las imperfecciones de informacion en el mercado, y re-
duce los costos de la transaccion. La accion social beneficia las actividades

comerciales, considerado el ciudadano no sélo como un ciudadano, sino co-
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mo un consumidor e inversionista, con aumento en sus capacidades para la

creacion, reparto y direccion del conocimiento (Bueno, 2002).

Desde el punto de vista corporativo, el capital social podria entenderse
como “la suma de recursos en pro del aumento de relaciones intraorganiza-

cionales” (Bourdieu, 1980).

De esta forma, se emprende una politica de colaboracion reciproca en-
tre el Estado y el sector privado, con ganancias en competitividad para am-
bos. El punto clave de esta estrategia esta precisamente en la sinergia de las
dos partes. “El desarrollo de una imagen corporativa y la promocién apoyada
en ella no es una tarea que compete exclusivamente a un gobierno regional.
Este es uno de los campos en los cuales la articulacion entre el sector publi-
co y el sector privado tiene que dar sus mejores frutos” (Boisier, 1992,
p. 184).

Subcontratacion y Empleo

Aunque, aparentemente, los servicios empresariales han crecido enor-
memente, en términos de empleo, a veces se arguye que esto se debe a una
falacia estadistica. El razonamiento es que la subcontratacion solo ha "visua-
lizado" estadisticamente los servicios empresariales que antes se realizaban
internamente. Esto refleja un problema mas general de las estadisticas em-
presariales. La mayoria de las estadisticas sobre servicios toman su punto de
partida del lado de la oferta; por tanto, las estadisticas se definen segun la
actividad econ6mica de la empresa que ofrece servicios como actividad prin-
cipal. Esto puede, con frecuencia, conducir a error: para muchos proveedores
de servicios, ésta no es su actividad principal. No obstante, el servicio al
cliente se esta convirtiendo en una actividad cada vez mas importante para

muchas empresas.
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Un problema asociado, a este respecto, es que las comparaciones in-
ternacionales sobre niveles de empleo en la industria y los servicios pueden
estar distorsionadas. El nivel de subcontratacion influye, en gran medida, so-
bre el nivel relativo de empleo en la industria y los servicios. Por tanto, las
diferencias en el empleo en los servicios no reflejan, por defecto, diferencias
estructurales en la economia, sino que pueden deberse también a diferencias

en la ubicacién de los trabajos.

Una discusion mas general de los efectos de la subcontratacion sobre
el empleo es dificil, porque la informacion estadistica disponible no permite
establecer una relacion directa entre la subcontratacion y el crecimiento del
empleo en los servicios empresariales. En principio, se puede sostener que
la subcontratacion esté sustituyendo simplemente empleo interno por empleo

externo.

En contraste, parece haber cierto consenso acerca de los efectos posi-
tivos de la subcontratacién sobre la creacion neta de empleo. Romero (2003)
y Bronstein (1990) asumen, en primer lugar, que el potencial de creacion de
empleo depende de la ganancia potencial de productividad derivada de la
subcontratacion y, en segundo lugar, que el potencial de creacién de empleo
depende también, en gran medida, de la forma en que se producen los servi-

cios empresariales.

Si se acepta que la subcontratacion esta asociada con ganancias posi-
tivas de productividad, se puede mencionar al menos tres posibles efectos.
Primero, la mayor productividad de un servicio subcontratado conduciria, si
hay una demanda inelastica para este servicio, a pérdidas de puestos de tra-
bajo debidas a la especializacion. Segundo, desde la perspectiva del sector
industrial, la subcontratacién ofreceria, a las empresas del sector, la oportu-

nidad de concentrarse en actividades nucleares, donde tienen las mayores
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ventajas competitivas y pueden obtener las mayores tasas de retorno. Este
aumento de productividad podria traducirse en aumento de empleo. Tercero,
desde la perspectiva del sector servicios, las ganancias de productividad re-
forzarian también la competitividad y, por tanto, las posibilidades de creacion
de empleo derivadas de una mayor demanda por parte del sector industrial.
El efecto total sobre el empleo dependeria, desde luego, de si la creacion de
empleo debida a la mayor demanda sobrepasa a la pérdida de puestos de

trabajo debida a la especializacion.

Otro punto mencionado por diversos autores (Romero, 2003; Brons-
tein, 1990) es que la creacion de empleo depende, en gran medida, de la
forma en que se producen los servicios. Cuanto mayor sea el nivel de cono-
cimientos y mayor el elemento de "co-produccion” entre el proveedor de ser-
vicios empresariales y el usuario, mayor sera el potencial de creacion de em-
pleo. Este razonamiento es el fundamento de la llamada economia basada
en el conocimiento. En las economias modernas desarrolladas, el equilibrio
entre conocimiento e infraestructura fisica se ha desplazado tanto hacia el
conocimiento que éste se ha convertido quizas en el factor mas importante

para determinar el crecimiento econémico.

En las economias modernas desarrolladas, el equilibrio entre conoci-
miento e infraestructura fisica se ha desplazado tanto hacia el conocimiento
que éste se ha convertido quizas en el factor mas importante para determinar

el crecimiento econdémico

El potencial de empleo en los servicios empresariales implica también
cambios sustanciales en la estructura ocupacional y de cualificaciones del
sector empresarial (Romero, 2003), cabe asi esperar ciertas tendencias ge-
nerales que afectaran en gran medida al trabajo y la ocupacion en las indus-

trias de servicios. Ello incluye la necesidad de que el personal tenga capaci-
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dad de respuesta para los clientes, sea capaz de adaptarse y de ofrecer nue-
VOS servicios, asi como de adquirir nuevos conocimientos rapidamente; e
igualmente la necesidad de ensefianza permanente, expansién de oportuni-

dades en los servicios, etc.

En otro orden de ideas, existe una tension entre los sistemas normati-
VOs caracteristicos de los paises latinoamericanos, y la dinamica de las rela-
ciones laborales. Las constituciones consagran principios y derechos que
sirven de referencia a la legislacion especifica, a veces con un significativo
grado de detalle. No obstante este caracter programatico, la interpretacion de
los textos constitucionales no esté libre de controversia, y los derechos de
agremiacion y huelga, por ejemplo, terminan en muchos casos fuertemente

restringidos por la legislacion cuando de los servicios publicos se trata.

Las normas que rigen las relaciones laborales tienden, en general, a
producir avances en la profesionalizacion de la funcién publica, tanto bajo la
impronta del unilateralismo como de la negociacion y la concertacion. En
otros casos, se progresa hacia una mayor flexibilidad en las condiciones de
empleo, incluso independientemente del estatus alcanzado por la negocia-
cién colectiva y aun cuando la misma no exista en el sector publico. Lo singu-
lar es la presencia simultdnea de ambas orientaciones, incluso en el mismo
espacio administrativo, particularmente la administracion central. Ello podria
explicarse por la “flexibilizacion de la flexibilidad”, atendiendo a que las for-
mas de vinculacion contractual no son novedosas en la administracion publi-
ca, aunque tradicionalmente tenian lugar de manera mas excepcional como
mecanismo de colaboracion con los equipos estables de funcionarios, y en
otros casos se mimetizaban con la estructura burocrética. Las caracteristicas
de esta modalidad de empleo y las normas que la regulan, en general, hacen

mas discrecional el procedimiento de designacion y de fijacion de salarios, y

60



el incremento de estas contrataciones termina configurando una modalidad
paralela al servicio civil estable. Explorar la relacidon entre flexibilidad y clien-
telismo es, en este sentido, una tarea pendiente. Cabe resaltar otro aspecto
de la flexibilidad, en el cual ésta no resulta de la desregulacién, o de la preca-
rizacion de las condiciones de empleo o ni siquiera constituye una modalidad
de contratacion alternativa, sino que tiene lugar en el marco de sistemas es-
tatutarios en los que la estabilidad y los derechos se disminuyen en aras de

otros valores imperantes en el mercado de trabajo y en la economia.
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CAPITULO Il

METODOLOGIA GENERAL DEL ESTUDIO

Modalidad de Investigacion

Este estudio es de tipo descriptivo-evaluativo, por cuanto con el mis-
mo se ha buscado recabar evidencias en favor de una hipoétesis de relacion
entre variables, siendo la variable dependiente el “desempefio organizacio-
nal”, medido en términos de beneficios y costos, y la variable independiente
la “estrategia organizacional”, que a efectos de este estudio asume dos valo-
res posibles: a) outsourcing, y b) gestion y operacion directa con recursos

publicos.

Del estudio se derivan evidencias que permiten fundamentar cientifica-
mente el postulado teérico de que el desemperfio organizacional depende o
estd determinado por la estrategia organizacional que se adopte, conducien-
do a mejores resultados, en el caso de la Administracion Acuatica venezola-

na, la estrategia de outsourcing.

El alcance de los hallazgos empiricos, no obstante, va mucho mas alla
de la sola verificacion de una relacion hipotética entre dos variables, pues, a
la luz de lo discutido en el Capitulo I, la confirmacién de una mejor relacién
beneficio-costo a favor del outsourcing representa un hallazgo de importantes
repercusiones tedricas y practicas para la reformulacion de las estrategias y
modelos de desarrollo del sector puablico, modernizacion de la Administraciéon

Puablica y lo que esto representa a su vez para el desarrollo econdmico-social
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del pais.

La investigacion doctoral, desde el punto de vista de la forma como se
verifico la hipotesis del estudio, es evaluativa; es decir, un estudio donde se
involucra la utilizacion del método cientifico para determinar el éxito o fracaso
de un programa, estrategia o curso de accion, o la conveniencia de una al-
ternativa de decision en comparacion con otras. Debido a los diferentes crite-
rios que existen para la diferenciacion entre modalidades de investigacion, el
autor desea puntualizar su adhesion al siguiente concepto de investigacion

evaluativa:

El objeto de la investigacion evaluativa es medir los efectos de un
programa por comparacion con las metas que se propuso alcan-
zar, a fin de contribuir a la toma de decisiones subsiguientes acer-
ca del programa y para mejorar la programacion futura. En esa de-
finicibn hay cuatro rasgos primordiales: la expresion 'medir los
efectos' hace referencia a la metodologia de investigacion que se
emplea. La expresion 'los efectos' hace hincapié en los resultados
del programa y no en su eficiencia, honestidad, moral o respeto a
reglas o normas. La comparacion de los efectos con metas subra-
ya el uso de criterios explicitos para juzgar hasta qué punto el pro-
grama va marchando bien. La contribucion a la toma de decisiones
subsiguiente y al mejoramiento de la programacion futura denota
la finalidad social de la evaluacién (Weiss, 1991, pp. 16-17).

Usualmente se asocia la investigacién evaluativa Unicamente con pro-
gramas ya en marcha, cuyo éxito se desea determinar, estableciendo crite-
rios claros y especificos de éxito, y reuniendo pruebas y testimonios de una
muestra representativa de las unidades sobre las que el programa incide;
comunmente, la investigacion evaluativa traduce estas pruebas y testimonios
a expresiones cuantitativas, y los compara con los criterios que se habia es-
tablecido; luego saca conclusiones acerca de la eficacia, el valor, el éxito del

programa que se esta estudiando.

Sin embargo, la investigacion evaluativa también se utiliza con fines
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prospectivos, es decir, como herramienta de soporte para una toma racional
de decisiones respecto a diferentes alternativas o cursos posibles de accion.

Al respecto, afirma Weiss (1991):

A menudo se considera que el andlisis de costo-beneficio puede
sustituir a la investigacion de evaluacion, pero, en lo esencial, es
una ampliacion logica de la misma. A fin de asignar valores en do-
lares a los beneficios de un programa, primero es preciso contar
con algunos testimonios evaluativos de qué clases de beneficios
se han alcanzado y cuantos han sido (p. 106).

Gran parte del analisis de costo-beneficio se efectla prospectivamente,
y consiste en estimar los costos y los beneficios probables de diversas estra-
tegias propuestas a objeto de alcanzar en el futuro un determinado fin. Se
hace hincapié en la planeacion: en ampliar la gama de opciones, estimar qué
es lo que se gastara en cada opcion contra los dividendos que producira e
introducir el andlisis racional en el proceso de toma de decisiones. De esta
manera se puede estimar los rendimientos que cabe esperar obtener en cada

curso de accion, comparando sus costos contra sus beneficios previsibles.

En esencia, el andlisis de costo-beneficio trata de descubrir los benefi-
cios de un programa, tangibles e intangibles; examina los costos que involu-
cra la realizacion del programa, tanto directos como indirectos; y luego trata
de expresar los beneficios y los costos en una unidad de medida comun
(monetaria). La proporcién entre los beneficios y los costos constituye una
indicacion de la ganancia que la sociedad puede obtener al invertir en el pro-

grama.

En el presente estudio se utiliza el andlisis de costo-beneficio, también
conocido como Evaluacion Economico-Social (EES) (Infante, 1988), para
determinar cual de las siguientes dos estrategias de gestién que se le pre-

sentan al Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares, reporta
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mayor beneficio neto para la sociedad: a) outsourcing vs. b) seguir operando
como hasta ahora. La evaluacion no solamente contempla la dimensién so-
cioecondmica, sino también la dimension sociopolitica de las alternativas ob-
jeto de estudio. Al respecto debe aclararse que esta metodologia permite
traducir a términos cuantitativos factores que son eminentemente cualitativos,
gracias a lo cual se puede contrastar dos 0 mas alternativas o cursos de ac-
cién que se plantean para la toma de decisiones gubernamentales, sobre la
base de una misma escala de comparacion y pese a que cualquiera de esas
alternativas puede estar aparejada a beneficios y costos de indole cualitativa,
tales como ventajas politicas, de imagen, de contencion de la explosividad

social, de pérdidas de puestos o fuentes de trabajo, entre otros muchos.

También conviene aclarar que, tal como se expuso anteriormente, la es-
trategia de outsourcing se evalué en comparacién con otras modalidades de
funcionamiento que, en mayor o menor medida, y con mayor o0 menor éxito,
han sido ensayadas en diferentes instancias de la administracion publica ve-

nezolana, tales como:

— Reduccion de nébmina de personal y posterior contratacion del mis-

mo bajo contrato de servicios con personas naturales.

— Subcontratacion de firmas personales, para sustituir a algunos em-

pleados publicos en las funciones de las que son responsables.

— Subcontratacion de empresas privadas, para abastecerse de pro-
ductos o servicios que son iNnsumos necesarios para la prestacion
del servicio o actividad publica, pero quedando dicha actividad bajo

la gestion directa de la administracion publica contratante.

— Licitaciones para la realizacion de obras publicas (como la construc-

cion de autopistas) o la prestacion de servicios publicos puntuales
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(como las maquinas electorales).

Concesiones a empresas privadas para la prestacion de servicios

publicos o la realizacion de actividades publicas.
Privatizaciones de empresas publicas.

Programas de reconversion industrial y desarrollo de la competitivi-

dad en empresas publicas.

Programas de optimizacién de gestion.

No obstante, considerando el caso especifico de la Administracion

Acuédtica, no todas esas modalidades han sido ensayadas con anterioridad,

por lo cual se consider6 Uunicamente aquellas que si lo han sido y, por tanto,

pueden considerarse como parte de la alternativa de “seguir operando como

hasta ahora”. Dichas modalidades son las siguientes:

Reducciéon de némina de personal y posterior contratacién del mis-

mo bajo contrato de servicios con personas naturales.

Subcontratacién de empresas privadas, para abastecerse de pro-
ductos o servicios que son insumos necesarios para la prestacion
del servicio o actividad publica, pero quedando dicha actividad bajo

la gestion directa de la administracion publica contratante.

Concesiones a empresas privadas para la prestacion de servicios

publicos o la realizacion de actividades publicas.

Hipotesis

Se plantea en esta investigacion la Evaluacion Econdmico-Social
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(EES) de la estrategia de outsourcing para la realizacion de actividades de la
Administracion Acuatica en Venezuela, bajo la siguiente hipotesis general

de investigacion:

Si el outsourcing es una alternativa de mejor desempefio organi-
zacional para la Administracién Acuatica venezolana que la alter-
nativa de gestionar y operar directamente sus diferentes funciones
mediante recursos publicos; entonces, en el Instituto Nacional de
los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA), la Razén Beneficio-
Costo, calculada mediante Evaluacion Econdmico-Social (EES),
sera mayor para la alternativa de outsourcing que para la alternati-
va de gestionar y operar directamente sus funciones organizacio-
nales mediante recursos publicos.

El problema de investigacion, se expresa en la siguiente interrogante a
la cual se ha buscado dar respuesta: ¢Es factible, en términos econémico-
sociales, instrumentar el outsourcing en la Administracién Acuatica venezola-

na, como estrategia para el mejoramiento de su desempefio organizacional?

La respuesta a esa interrogante general de la investigacion plantea, a

su vez, las siguientes interrogantes especificas:

— ¢Como opera actualmente la Administracion Publica venezolana, y

especificamente la Administracion Acuatica?

— ¢ Qué resultados ha tenido en la Administracion Publica venezolana
en general, y especificamente en la Administracién Acuética, la ins-
trumentacién en el pasado de medidas y estrategias para mejorar el

desempefio organizacional?

— ¢ Cual es la estructura total de costos econdmicos y sociales incurri-
da actualmente por el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e
Insulares, como ente responsable de la Administracion Acuatica ve-

nezolana?
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¢,Cuadles son las caracteristicas distintivas del outsourcing como es-

trategia de mejoramiento del desempefio organizacional?

— ¢ Qué resultados se ha observado, a nivel nacional e internacional,
en el desempefio de organizaciones publicas, tras la aplicacion de

una estrategia de outsourcing?

— ¢ Qué factores, parametros y criterios debe tomarse en cuenta y uti-
lizarse para una Evaluacién Econdmico-Social (EES) de la estrategia
de outsourcing aplicada al mejoramiento del desempefio organiza-
cional en la Administracion Puablica en general y especificamente en

la Administracion Acuéatica Nacional?

— ¢ Cual es la relacion Beneficio/Costo (Razén B/C), en términos eco-
némico-sociales, del Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e

Insulares, segun opera en la actualidad?

— ¢ Cual es la relacion Beneficio/Costo (Razon B/C), en términos eco-
némico-sociales, de la alternativa de outsourcing aplicada al Instituto

Nacional de los Espacios Acuéticos e Insulares?

— ¢ Qué viabilidad tiene la alternativa de outsourcing aplicada al Institu-
to Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares, considerando la

dimension sociopolitica?

El estudio consiste en la realizacion de una evaluacion de costos y be-
neficios, tanto econdémicos como sociales, en términos de la aplicacion com-
parativa de recursos que involucran dos alternativas o cursos de accion posi-
bles en una organizacién publica: a) recurrir al outsourcing (alternativa suge-
rida), vs. b) seguir operando como hasta ahora (alternativa de control); consi-

derando igualmente, la dimension sociopolitica del problema.
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Procedimientos de Investigacion

Para alcanzar el objetivo general trazado, se utilizé los siguientes pro-

cedimientos de investigacion:

Profundizacién de la revision bibliografico-documental, con el fin de
delinear en mayor detalle los antecedentes y bases tedricas del es-
tudio, particularmente en lo que atafie al proceso sociopolitico que
ha caracterizado la evolucion de la Administracion Publica venezola-
na en general, y especificamente la Administracion Acuatica, en

busca de comprender el origen y caracteristicas de su ineficiencia.

Descripcion del funcionamiento actual del Instituto Nacional de los
Espacios Acuéticos e Insulares (INEA) y su estructura total de costos
econdmicos y sociales (en los procesos seleccionados para el anali-
sis), reconstruyendo su historia, cdmo fue desarrollando su particular
ineficiencia, las razones de su fracaso y cdmo han evolucionado los
diversos esfuerzos de transformacion, desarrollo organizacional y
elevacion de su eficiencia, caracterizando las técnicas que se han

aplicado y cuéles de ellas han dado mejores resultados.

Descripcién de la situacién actual de los procesos seleccionados pa-
ra el analisis del Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos en tér-
minos gerenciales, operacionales y de ejecucion presupuestaria, con
el fin de conocer: a) los componentes de sus estructuras de costos
totales; b) los beneficios que generan en la actualidad para la eco-
nomia en general; c) los agentes econdmicos y sociales que se be-
nefician del servicio prestado por esos procesos; y d) los parametros
de costos y beneficios que debe utilizarse para comparar la situaciéon

actual contra otras alternativas estratégicas, como el outsourcing.
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— Evaluacion Economico-Social de la situacion actual vs. el outsour-
cing en los procesos seleccionados para el analisis (susceptibles de

ser subcontratados mediante outsourcing).

— Generalizacion critica de los resultados y sus implicaciones a otras

organizaciones publicas.

Técnicas de Recopilacion de Informacién

La informacion necesaria para realizar la evaluacién socioeconémica y
sociopolitica de las estrategias alternativas objeto de estudio, se recopild

mediante fuentes primarias tomadas de los registros oficiales del INEA.

Especificamente, se trabajé con la informacion presupuestaria, detalla-
da por programas, partidas, subpartidas y actividades; asi como con la nébmi-
na y el récord de subcontrataciones convencionales llevadas a cabo por la

organizacion.

Se aplicd cuestionarios y se realizd entrevistas en aquellos casos en
que la informacion de insumo requerida para el analisis no estaba completa-

mente contenida en la propia documentacion de la organizacion.

Técnicas de Andlisis

Como ya se ha dicho, en este estudio se trabaja con la técnica denomi-
nada Evaluacién Econémico-Social (EES), la cual se fundamenta en el Anali-

sis de Costo-Beneficio o Relacion Beneficio/Costo (B/C).

De acuerdo con Sirken (1980),

En el sector publico (...) solo recientemente comenzaron a some-
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terse las inversiones a una prueba de rentabilidad. En el caso de

las inversiones publicas, la rentabilidad se debe considerar desde

el punto de vista de la totalidad de la economia, que se supone es

la beneficiaria de tales inversiones (al igual que la empresa priva-

da considera sus inversiones en funcion de sus utilidades). La dife-

rencia estriba en que la determinacion y medida de los costos, y

especialmente de los beneficios, de una inversion publica, es de-

cir, desde el punto de vista de toda la economia, es un proceso

mucho mas complejo que el de una inversion privada (...) El anali-

sis de c/b puede considerarse como una técnica cuantitativa avan-

zada que aplica el andlisis racional al proceso de toma de decisio-

nes. Se utiliza para hallar solucion al problema préactico de decidir

si un determinado programa o proyecto vale la pena desde un

punto de vista econémico. Sopesa sus ventajas valorando el co-

mo, cuando y donde debe llevarse a cabo. La esencia del analisis

es una comparacion de los costos y beneficios econémicos del

programa o proyecto (pp. XI-1,XI-2).

En este tipo de analisis el costo de los recursos no es su valor de mer-
cado, sino lo que pierde la sociedad al dejar de destinar dichos recursos a
otros fines, es decir, se trabaja con el costo de oportunidad social de los
recursos, tanto humanos como materiales, implicados en la instrumentacién
del programa o proyecto. De igual manera, los beneficios se miden no soélo
en términos directos, sino también los beneficios indirectos que genera el
proyecto, usualmente ocultos o dificiles de cuantificar (incluyendo los costos

0 beneficios sociopoliticos).

Por otra parte, se incluyen los costos y beneficios de todos los agentes
econdémicos, sociales y politicos afectados directa o indirectamente por el
proyecto, y no solamente los que incurre o percibe el agente que se encarga
de suministrar los recursos financieros para el proyecto. En la Evaluacion
Econdmico-Financiera, tipica de los proyectos de inversion o estudios de fac-
tibilidad econdémica, solamente se consideran los costos y beneficios para la
empresa o entidad que acomete la inversion, sin importar los efectos sobre

otros agentes de la sociedad.
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Como en el presente estudio se analiza un problema de decision de
organizaciones publicas, el agente encargado de realizar la inversion es el
Estado. Aqui hubo que considerar, por lo tanto, no solo los intereses del Es-
tado, sino también los intereses de los usuarios o beneficiarios del servicio o
funcién publica prestada por la organizacion objeto de evaluacion, y del resto

de la sociedad en general.

Debido a sus particularidades técnicas, en el contexto mismo del anali-
sis de los resultados de investigacion se explica en detalle los conceptos y
procedimientos relacionados con la aplicacion de la Evaluacion Econdmico-

Social al problema especifico objeto de estudio.
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CAPITULO IV

LA ADMINISTRACION ACUATICA EN VENEZUELA

Introduccién

Aun cuando muchas de las funciones de la Administracion Acuatica es-
tan concentradas en el Instituto Nacional de los Espacios Acuéticos e Insula-
res (INEA), todavia quedan diversas lagunas que la Ley General de Marina y
Actividades Conexas, promulgada a finales del afio 2001, no aclara; siendo
por ello necesario analizar con detenimiento las diferentes funciones que in-
tegran la Administracién Acuética en cada uno de los entes gubernamentales
que las ejercian anteriormente y que todavia pueden ejercer algunas de

ellas, de manera autbnoma, coordinada o subordinada al INEA.

De alli que en el presente Capitulo se busca caracterizar apropiada-
mente a la Administracion Acuatica Nacional, para lo cual se hace necesario,
igualmente, caracterizar el Sistema Acuético Nacional en su conjunto, dado
gue en torno a la regulacién de dicho sistema se estructura la Administracion

Acuéatica.

El objetivo general de caracterizar la Administracion Acuatica Nacional

se traduce a su vez en los siguientes objetivos especificos:
1. Describir las actividades que integran el Sistema Acuatico Nacional.

2. ldentificar los entes estructurales que integran la Administracion

Acuatica Nacional.
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3. Analizar las funciones de la Administracion Acuatica Nacional.

4. Definir las interrelaciones funcionales entre los diferentes entes es-

tructurales que integran la Administracién Acuéatica Nacional.

En muchos paises, particularmente en los desarrollados, una Unica de-
pendencia gubernamental ejerce la maxima autoridad maritima y acuatica en
general, concentrando todas las funciones y actividades inherentes a ese
sector. Por ejemplo, en Los Estados Unidos de Norteamérica la Guardia Cos-
tera (United States Coast Guard) es la maxima autoridad acuatica, ejerce
absolutamente el Control por el Estado Rector del Puerto en todos los puer-
tos de esa nacion y es el ente que coordina actividades tan importantes co-
mo los planes de contingencia ante eventuales accidentes acuaticos, incluso
es la autoridad central en materia de busqueda y salvamento (SAR). Lo pro-
pio ocurre en el caso de Espafia, donde una red integrada de Capitanias Ma-
ritimas que operan bajo las directrices de una agencia central del gobierno,
concentran todas las funciones y actividades del sector, como son: servicios
de inspeccion maritima, seguridad maritima y prevencion de la contamina-
cion del medio marino, despacho, marina de recreo, registro, personal mari-
tima y asuntos generales, y sistema integrado de control de trafico maritimo y
de prevencion de la contaminacion. Incluso en un pais en vias de desarrollo
afin a Venezuela, como es la Argentina, la mayoria de esas funciones y acti-
vidades estan concentradas en la Prefectura Naval, a través de los Guarda-

costas.

En Venezuela, en cambio, todas esas funciones estan dispersas,

...los planes de contingencia estan a cargo de PDVSA, las activi-
dades de Busqueda y Salvamento estan a cargo de la Direccion
General Sectorial de Transporte Aéreo, no existiendo centros SAR
equivalentes a nivel maritimo; el Control por el Estado Rector del
Puerto, como ya ha sido sefalado, lo ejercen, administrativamen-
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te, la Direccidn General Sectorial de Transporte Acuatico y, ejecu-

tivamente, la Armada y Corpoven, S.A., esta Ultima por iniciativa

propia en resguardo de sus propios intereses (Ortiz, 1998, p. 9).

El Ministerio de Infraestructura, ahora a través del INEA, tiene una fun-
cidén supervisoria de las empresas navieras y otros actores del sector mariti-
mo, como las instituciones de formacion nautica y los puertos, a fin de verifi-
car el cumplimiento de las normas relativas a ese sector, tanto nacionales

como las internacionales que forman parte del ordenamiento juridico interno.

Se hace, por lo tanto, necesario analizar la multiplicidad y complejidad
de funciones que debe manejar la Administracion Acuatica Nacional, a fin de
poder caracterizarlas con propiedad, a la luz de la entrada en funcionamiento
del INEA, del cual se espera que centralice todas o las principales funciones
de la Administracion Acuatica; pero, en la practica, el INEA ha venido sim-
plemente a reemplazar a la antigua Direccién General Sectorial de Transpor-
te Acuatico del Ministerio de Infraestructura, por lo cual la Administracion
Acuatica continta dispersa. De alli la relevancia de identificar las funciones
que debe centralizar el INEA para conducir una eficaz administracién publica

del Sistema Acuatico Nacional.

Aproximacién Referencial y Teorica

Antecedentes

En Venezuela, pais caribefio que fundamenta en su actividad maritima
buena parte de su desarrollo econdémico, la seguridad portuaria ha sido califi-
cada de precaria por algunos autores, como Ortiz (1998), Avello (1997) y
Ricci (1996), ya que las autoridades responsables no cuentan con la organi-
zacion ni los recursos necesarios para el cabal ejercicio de las funciones de

seguridad acuética en general.
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De acuerdo con Ortiz (1998), la Administracion Maritima en Venezuela
no ejerce cabalmente el Control por el Estado Rector del Puerto, lo que,
siendo una de sus metas obligadas, indica una grave situacion de ineficacia
organizacional que compromete la seguridad portuaria y de la navegacion

maritima en general dentro de nuestras aguas territoriales.

Asegura igualmente Ortiz (1998), que en Venezuela, tan sélo como ini-
ciativas aisladas, el Control por el Estado Rector del Puerto, esencial para
garantizar la seguridad portuaria, se aplica parcialmente en los muelles de
Petrdleos de Venezuela, S.A. (PDVSA) en Puerto La Cruz; y en el Puerto de
La Guaira, este Ultimo a través del Comando de Guardacostas de la Armada,
segun Convenio de Cooperacion Interministerial celebrado entre el Ministerio
de Transporte y Comunicaciones y el Ministerio de la Defensa (MTC-MD,
1996).

Al parecer, el problema de la gestion de la seguridad en los espacios
acuaticos nacionales, obedece principalmente a la inexistencia de un ente
capaz de centralizar todas las funciones que guardan relacion en esta mate-

ria (Ortiz, 1998; Avello, 1997; Ricci, 1996).

Avello (1997) sefiala que en la Direccién General Sectorial de Trans-
porte Acuatico (DGSTA), maxima autoridad maritima en el pais hasta agosto
de 1998 (fecha en la cual la Autoridad Maritima fue atribuida por la Ley de
Navegacion a las Capitanias de Puerto), no existen entes estructurales que
centralicen adecuadamente las labores de inspeccion, supervision, segui-
miento, etc., que son requeridas para un adecuado control por parte del Es-
tado Rector del Puerto. Por otra parte, existen limitaciones de recursos mate-
riales y humanos que impiden la debida organizacion y coordinacion de esas

actividades.
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Segun lo reporta Ortiz (1998), las funciones ejecutivas del Control por
el Estado Rector del Puerto fueron delegadas por la DGSTA al Comando de
Guardacostas de Armada; pero, al parecer, sus resultados han sido poco
exitosos, debido a que el Comando de Guardacostas ha desempefiado esa

funcién exclusivamente en el Puerto de la Guaira y zonas adyacentes.

Asi mismo, mediante el denominado Sistema Corporativo de Acepta-
cién de Tanqueros (SCAT), PDVSA controla la admision de buques / tanque
a los terminales petroleros venezolanos (Corpoven, 1995), pero dicho con-
trol es limitado (Ortiz, 1998), ya que no posee la autoridad para tomar medi-
das de amonestacion o sancion conforme a las clausulas de los diferentes
convenios internacionales maritimos, ni a los mecanismos previstos en la
Resolucion OMI A.787(19) sobre Control por el Estado Rector del Puerto
(OMI, 1995).

Esta situacion, a criterio de Ortiz, lesiona los mas altos intereses de la
seguridad y proteccion de las aguas territoriales de la Republica, asi como de

nuestra infraestructura portuaria.

Recientemente, hemos asistido a lamentables incidentes que han
impactado las aguas territoriales a través de derrames petroleros.
Aparte de los puertos Guaraguao y Jose, relativamente resguar-
dados por la iniciativa de Corpoven, S.A., existen muchos otros
gue estan preocupantemente abandonados, tales como el princi-
pal puerto de la Republica, Puerto Cabello, y otros no menos im-
portantes como Cardon y Amuay, en Paraguana, y Pto. Miranda,
El Tablazo, Bajo Grande y La Salina, en el Lago de Maracaibo
(Ortiz, 1998, p. 9).

Como ya se dijo, en los Estados Unidos de Norteamérica la Guardia
Costera (United States Coast Guard) es el ente gubernamental que concen-
tra todas las funciones y actividades maritimas de ese pais. De igual manera,

en la Argentina, asi como en muchas otras naciones, las funciones relacio-

77



nadas con la seguridad maritima nacional esta claramente centralizada en un

anico organismo rector:

La salvaguarda de la vida humana en el mar, la seguridad de la
navegacion, la protecciéon del medio marino, la vigilancia de los
espacios maritimos, fluviales y portuarios, el control del cumpli-
miento de la legislacién aplicable y la preservacion del orden pu-
blico en estos ambitos, la seguridad y eficiencia operativa del
transporte maritimo y de las industrias y actividades vinculadas, la
proteccion de los recursos en las zonas econdémicas exclusivas vy,
en general, la tutela de los intereses del Estado en dichos espa-
cios y de toda la gama de funciones derivadas de estos enuncia-
dos, constituye un campo de atribuciones confiado mundialmente
a una familia de instituciones de diversos nombres, estructura y ni-
vel de desarrollo, pero de cometidos afines: los
GUARDACOSTAS, segun la denominacion adoptada por el mayor
namero de los servicios y, particularmente, algunos de los mas ca-
racterizados (Prefectura Naval Argentina, 1998, s/p).

Por su parte, Avello (1997) reporta que en el caso de Espafia, surgi6 la
necesidad de separar las funciones de gestion de la Marina Civil de aquellas
propias de la Marina de Guerra, a través de la creacion de las denominadas
Capitanias Maritimas, en la costa, inexistentes en dicha nacién hasta media-

dos de la década de los 90.

Se trata, en el caso de la Administracion Maritima Civil, de imple-
mentar en la periferia por primera vez en nuestra historia y tras
afios de lamentable retraso unos servicios especializados, de ca-
racter profesional, eficaces y responsables pero que al tiempo
realicen una gestién publica eficiente optimizando el aprovecha-
miento de los recursos y medios existentes (Lobeto, 1994, p. ix).

Tal como lo enfoca el gobierno espariol, las areas esenciales de gestion

maritima en la costa son las siguientes tres:

— Servicios de Inspeccion Maritima: las inspecciones, bajo una pers-
pectiva moderna e integral, no deben limitarse unicamente al buque,

al elemento humano (tripulaciones) o a las mercancias, sino abarcar
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diferentes ambitos, precisando mecanismos administrativos de con-
trol para, entre otros aspectos: a) tutelar la seguridad maritima y de
la navegacion (zonas de fondeo y maniobra, b) canales de entrada y
salida de los puertos, c) dispositivos de separacion de tréfico,
d) control de seguridad de las maniobras y de los servicios de practi-
caje y remolque portuario, e) control de las operaciones de desgua-
ce, hundimiento y reflotamiento de buques, f) control de las descar-
gas de residuos y productos contaminantes procedentes de los bu-
ques, g) control de los sistemas y equipos del buque para el salva-
mento y la prevencién de la contaminacién, h) control de los disposi-
tivos de auxilio, salvamento y de seguridad maritima en las regatas y
pruebas nauticas deportivas, etc. Sin duda, a criterio de Avello
(1997), este enfoque integral de la inspeccién maritima es el que en
Venezuela habria sido aplicado, en teoria, por la antigua Division de
Seguridad e Inspeccion de Buques (DSIB), adscrita formalmente a la
Direccion General Sectorial de Transporte Acuatico (DGSTA) del Mi-
nisterio de Transporte y Comunicaciones, ahora Ministerio de Infra-
estructura, en conjuncién y cooperacion con las Capitanias de Puer-
to (unidades ejecutoras del sistema de gestion maritima) y con el
Comando de Guardacostas que, en Venezuela, se ha encargado de
las labores de inspeccién y mantenimiento de los sistemas de ayu-
das a la navegacion y, por Convenio de Cooperacién Interministerial
(MTC-MD), de la ejecucion del Acuerdo Latinoamericano sobre Con-
trol de Buques por el Estado Rector del Puerto, encargandose el
Comando de Guardacostas de la realizacion, en representacion de
la hasta hace poco DGSTA (ahora Instituto Nacional de los Espacios
Acuaticos, INEA), de las inspecciones documentales y fisicas a los

buques mercantes extranjeros en nuestros puertos y/o espacios
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acuaticos (MTC-MD, 1996). Sin embargo, el autor de este estudio
observa una situacién opuesta a la que existia en Espafia en 1994.
En Espafia habia 6rganos de gestion de las inspecciones maritimas,
pero faltaba la creacion de eficaces 6rganos ejecutores (Capitanias
Maritimas); en Venezuela, en cambio, existen 6rganos ejecutores
(Capitanias de Puerto, Comando de Guardacostas), pero se presen-
ta, cuando menos hasta antes de la promulgacién a fines de 2001 de
la Ley General de Marina y Actividades Conexas, que crea al INEA,
una lamentable ausencia de direccion y planificacion en el nivel de
gestién, pues la DSIB solo existia en teoria, 0 en todo caso, una
confusién y solapamiento de funciones entre diferentes unidades
dependientes de la antigua DGSTA, que dificultan, entorpecen y tor-
nan ineficaz e ineficiente la gestion de inspecciones maritimas. De
alli que es preciso centralizar, en un unico ente dotado de la autori-
dad necesaria y suficiente, la gestion de inspecciones maritimas, cu-
yos brazos ejecutores serian, como de hecho son en la actualidad,
las Capitanias de Puerto y el Comando de Guardacostas. En rela-
cioén a este Ultimo, preciso es, ademas, analizar y evaluar las compe-
tencias del personal de la Armada para inspeccionar y auditar siste-
mas y procedimientos propios de la marina mercante, especificados
y regulados por sendos Convenios Internacionales (SOLAS,
MARPOL, STCW, ISM Code, etc.), a fin de determinar la necesidad
de establecer mecanismos para la debida preparacién (capacitacion)
de dicho personal en las referidas labores de auditoria e inspeccion.
De hecho, de acuerdo al texto, por ejemplo, del Convenio Interna-
cional sobre Normas de Formacion, Titulacion y Guardia para la
Gente de Mar (STCW-95), el personal de la Armada no tendria la ca-

lificacidn necesaria para, por ejemplo, evaluar las competencias de

80



las tripulaciones de buques mercantes. La Ley General de Marina y
Actividades Conexas, sin embargo, ha venido a solventar esta situa-
cion, al centralizar todas las facultades de vigilancia, inspeccion y

control de las actividades acuaticas en el INEA.

Seguridad Maritima y Prevencién de la Contaminacion del Medio
Marino: aqui, el gobierno espafiol presta especial énfasis a la planifi-
cacion y organizacion de las respuestas frente a contingencias, y el
control y elaboracion de informes y/o resoluciones que al respecto
debe firmar diariamente el Capitdn Maritimo (Capitan de Puerto).
Resulta interesante el enfoque espafol en cuanto a la centralizacion
de funciones en la figura del Capitan Maritimo, el cual se encargaria
de gestionar (dirigir, coordinar, supervisar, etc.), los siguientes as-
pectos: a) informes relativos a las obras de dragado de un puerto,
b) fijacion de los limites geograficos del practicaje portuario, c) ubi-
cacion geogréfica de las sefiales maritimas, d) operaciones de carga
o descarga de mercancias, €) enrole o desenrole de tripulaciones,
f) coordinacion, con las autoridades competentes, para que las acti-
vidades nauticas y de bafio se realicen bajo condiciones compatibles
con la seguridad de la vida humana en el mar y de la navegacion,
etc. En el caso de Venezuela, esas funciones, hasta la reciente
creacion el INEA, han estado separadas en diferentes entes con li-
neas de autoridad autbnomas e inexistencia de eficaces mecanis-
mos de coordinacion, tales como el Instituto Nacional de Canaliza-

ciones (INC), el Comando Guardacostas y las Capitanias de Puerto.

Despacho, Marina de Recreo, Registro, Personal Maritimo y Asun-
tos Generales: esta seria, de acuerdo a Lobeto (1994), la tercera

area de gestion de las Capitanias Maritimas, abarcando los aspec-
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tos de gestion de recursos humanos y medios financieros y materia-
les adscritos a dichas entidades; igualmente, engloba la supervision
de las conexiones de los sistemas informaticos de los Servicios Peri-
féricos con los Servicios Centrales, asi como la canalizacion de las
relaciones de la Administracion Maritima con ciudadanos y usuarios.
Es preciso, sin duda, que en Venezuela se constituya un sistema
anélogo de centralizacion de funciones de gestion maritima que le
permita, eficaz y eficientemente, dar cumplimiento a las obligaciones
gue convenios internacionales como el STCW-95, entre otros mu-

chos, estipulan.

La presencia fisica de la Administracion Maritima en la costa -
teniendo en cuenta la dimensién maritima de nuestro pais, con
casi 7.880 Kms. de costa y un numero aproximado de 20.000 pes-
queros, 200.000 embarcaciones deportivas y mas de 170.000 bu-
gues mercantes transitando en las zonas maritimas de Finisterre y
del Estrecho- alcanzara a 110 Capitanias que, en funciéon de la
importancia y densidad de trafico del puerto de adscripcion, se han
clasificado en: 28 de 1n categoria, 17 de 2n categoria y 65 de 3n
categoria (Lobeto, 1994, p. xi).

En paralelo con esa reforma estructural de la Administracion Maritima
Civil, se proyect6 en Espafia la reforma de la Administracion Maritima Militar,
creandose la figura de las nuevas Comandancias Navales, que se encarga-
rian exclusivamente de ejercer cometidos militares que afecten a la defensa
nacional, sin vinculacién, como se hacia hasta mediados de la década pasa-

da, con las actividades de la marina mercante o de la pesca maritima.

Destaca también, dentro de la reforma de la Administracion Maritima
espafola, la especial atencion prestada a la configuracion de un sistema in-
tegrado de control de trafico maritimo y de prevencion de la contaminacion
en las zonas de responsabilidad espafiola, que involucré la realizacion de un

plan estratégico “...de mas de 46.000 millones de pesetas para fortalecer la
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organizacion espafola de busqueda, salvamento, seguridad maritima y lucha
contra la contaminacion marina y, de este modo, alcanzar las mayores pro-
babilidades de éxito en la respuesta a las emergencias acaecidas en cual-
quier lugar de las zonas de responsabilidad maritimas asignadas a Espafa’

(Lobeto, 1994, p. Xii).

Ahora bien, segun se ya se expuso, todas las funciones inherentes a la
Autoridad Maritima mencionadas anteriormente, en Venezuela estan disper-
sas. No obstante, un importante paso en direccion a la solucién de esa pro-
blematica ha sido la promulgacion de la reforma de la Ley de Navegacion en
1998, mediante la cual todas las funciones correspondientes a la Autoridad
Maritima se atribuyeron expresamente a las Capitanias de Puerto, segun se

desprende del Articulo 4°, Paragrafo Unico de dicha norma:

Para fines del ejercicio de la autoridad maritima, las aguas territo-
riales y las costas se consideraran divididas en Capitanias de
Puerto, cuyas jurisdicciones seran determinadas por el Ejecutivo
Nacional.

Las funciones en cuestion fueron expresamente especificadas en el Ar-

ticulo 6° de la referida Ley:

La autoridad maritima tendra especialmente a su cargo la policia,
vigilancia y control de la aguas tanto territoriales como interiores,
con sus costas, puertos y servicios, y es de su incumbencia el co-
nocimiento previo de toda operacion que se realice en los buques
mercantes de cualquier nacionalidad que se hallen dentro de los
limites jurisdiccionales para atracar a muelle, cambiar de fondea-
dero, acoderarse, tomar combustible o agua, tomar o dejar lastre,
entrar a dique, efectuar reparaciones, zarpar o ejercer cualesquie-
ra otras operaciones similares en puerto.

Sin embargo, siendo tipicamente entes descentralizados de funcion
eminentemente ejecutoria u operativa, la asignacion del rol de Autoridad Ma-

ritima a las Capitanias de Puerto en Venezuela, sin indicacion del ente o en-
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tes que habrian, a su vez, de mantener o ejercer dicho rol de manera central,
constituy6é una grave deficiencia de la reforma parcial de la Ley de Navega-

cion de 1998.

Mucho mejor concebida, sin lugar a dudas, ha sido la nueva Ley Gene-
ral de Marina y Actividades Conexas de 2001 (LGMAC), la cual, en muchos
aspectos, incorpora en Venezuela el modelo de Gestién Acuética que en la
década pasada se instrumentd en Espafa, segun se desprende de los resul-
tados que se presenta mas adelante en este trabajo. La LGMAC derogé, en-

tre otras, la anterior Ley de Navegacion.

Esta breve discusion de antecedentes permite contextuar, en términos
amplios, el objeto de estudio concreto de este trabajo de investigacion docto-
ral, el cual persigue determinar, mediante Evaluacion Econdmico-Social
(EES), la factibilidad de instrumentar el outsourcing en la Administracion Pu-
blica venezolana, como estrategia para el mejoramiento de su desempefio
organizacional, especificamente tomando como caso de estudio a la Admi-
nistraciéon Acudatica Nacional, que actualmente es ejercida por el Instituto Na-
cional de los Espacios Acuéticos (INEA), creado por la Ley Organica de los
Espacios Acuéticos e Insulares de 2001, y en el cual se han centralizado to-
das las funciones y actividades que hasta ahora habian permanecido disper-

sas en diferentes dependencias e instancias de la Administracion Publica.

En tal sentido, de los antecedentes discutidos se desprende que Vene-
zuela ha arribado con cierto rezago a un modelo de concentracion de funcio-
nes y actividades del sector maritimo y acuatico en general, en relacion con
paises como Estados Unidos, Espafia y Argentina, asi como otros cuyos mo-
delos de organizacion de la Administracion Acuatica se discuten en otro pun-

to de este trabajo.
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No obstante, y pese a dicho rezago, resulta trascendente para los fines
de este estudio el hecho de que la Administraciéon Acuatica, en sus multiples
funciones y actividades, se encuentre debidamente centralizada en una Unica
dependencia directamente responsable de su gestidn y ejecucion, ya que ello
es propicio para el planteamiento de estrategias de optimizacion organiza-

cional como el outsourcing.

Debe hacerse notar, asi mismo, el hecho de que el Instituto Nacional de
los Espacios Acuaticos ha sido creado a partir de la extinta Direccién General
Sectorial de Transporte Acuético (DGSTA) del Ministerio de Infraestructura,
conservando su mismo personal -aun cuando renovado en cierta medida-,
asi como sus mismos activos e instalaciones; de hecho, la sede inicial del
INEA fue la misma donde funcionaba la antigua DGSTA. Esto determina que
el proceso de “creacion” del INEA en realidad ha sido un proceso de “trans-
formacion” de la DGSTA, el cual se sigue llevando a cabo a través de un es-
fuerzo sostenido de reingenieria organizacional. En tal sentido, se encuentra
el INEA en un momento concreto muy propicio para el planteamiento de ini-
ciativas de reforma y mejoramiento radical del desempefio, como es el

outsourcing.

La Administracién Acuatica en el Marco de la Teoria del Proceso
Administrativo y el Aseguramiento de la Calidad

La Teoria del Proceso Administrativo es uno de los ejes teoricos cru-
ciales en los que se fundamenta la ciencia de la Administracion, ya que, pese
a haber surgido originariamente en los clasicos planteamientos de Henri Fa-
yol y que, por tanto, habrian de considerarse superados hoy por las sucesi-
vas escuelas de pensamiento administrativo que le siguieron, sin embargo

siguen vigentes, con el mismo o diferente nombre. Por ejemplo, Dessler
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(1979) expone que

La planeacion es un proceso que empieza con objetivos; define
estrategias, politicas y planes establecidos para alcanzarlos; esta-
blece una organizacion para llevar a la practica las decisiones; e
incluye una revision del rendimiento y retroalimentacion para intro-
ducir un nuevo ciclo de planeacion (p. 326).

En esa definicion de “planeacion”, sin lugar a dudas, nada hay de dife-
rente, en lo esencial, a aquella otra que en 1908 expusiera Henri Fayol en su
obra Administracion Industrial y General, segun la cual “...administrar es pre-

ver, organizar, dirigir, coordinar, controlar” (Fayol, 1961, p. 129).

Y es que la Teoria del Proceso Administrativo, o cualquier otra denomi-
nacion que se le quiera dar, abarca los conceptos funcionales clasicos de la
Administracion como disciplina, como son, basicamente: planificacion, pro-
gramacion, organizacién, ejecucion, supervision, control y evaluacion; con-
ceptos que son, al mismo tiempo, fenédmeno y conocimiento. Es decir, forman
parte de la actividad de los administradores vy, por lo tanto, del fenémeno or-
ganizacional; pero, a su vez, constituyen abstracciones (descripciones) de la
actividad de los administradores y, por lo tanto, son conocimiento cientifico

sobre el fendmeno organizacional.

Ahora bien, en el marco de la Teoria del Proceso Administrativo, el ca-
bal ejercicio del control administrativo implica la existencia de las siguien-

tes tres condiciones basicas (Mintzberg, 1993):

— Estandares: normas de resultados aceptables, procedentes de las
actividades de planificacién y organizacion. Comunmente los estan-
dares se reflejan en los documentos de contabilidad, produccion,
mercadeo, financieros y presupuestarios. Mas especificamente, las
normas o estdndares se expresan en procedimientos, reglas de

conducta, ética profesional y reglas de trabajo. En sintesis, los es-
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tandares reflejan niveles deseables de logro, explicitados por crite-
rios de eficacia de la organizacion.

— Informacién: debe estar al alcance la informacion que permita com-
parar los resultados reales con los planificados. A tal efecto, se dise-
fan diversos sistemas que suministran datos de control, tales como
la contabilidad de costos estandar y los sistemas de control de cali-
dad. Sin embargo, la informacién para el control administrativo pue-
de basarse en métodos mas sencillos como las meras observacio-
nes del supervisor de la conducta de las personas asignadas a su

departamento.

— Accién Correctiva: es preciso que exista la posibilidad cierta de lle-
var a cabo acciones correctivas, sin las cuales la funcion de control
no tendria sentido alguno. Resulta crucial destacar en este punto
que la accién correctiva se vuelve posible en virtud de la funcion de
organizacién, a través de la asignacion de la suficiente autoridad pa-

ra llevarla a cabo.

El control administrativo involucra actividades bien conocidas de la Ad-
ministracion como disciplina, tales como la seleccién y colocaciéon de perso-
nal, la inspeccién de materiales, la evaluacion de desempefio, el andlisis de
declaraciones financieras, entre otras.

La funcion de evaluacion esta estrechamente vinculada a la funcién
de control en la Teoria del Proceso Administrativo y, en muchos casos, se
consideran sindnimas. Sin embargo, el control implica mayormente la implan-
tacion de sistemas de monitoreo de procesos y medicién de su respectivo
desempeiio, mientras que la evaluacion atafie mas directamente a la compa-
racion entre objetivos y resultados, entre lo planificado y lo ejecutado. El con-
trol permite recolectar la informacion necesaria para la evaluacion.

En otro orden de ideas, y al margen de los aspectos de detalle, las fa-
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ses esenciales de un sistema de aseguramiento de la calidad, las que sin-

tetizan su l6gica gerencial, son, en opinion del autor del presente estudio, las

siguientes:

Concebir el producto: disefio de sus caracteristicas de calidad.

Concebir el proceso de produccion: disefio de las operaciones de
transformacion para obtener las caracteristicas de calidad estipula-
das para el producto final. Cuando el proceso de produccion se es-
tablece para cumplir con caracteristicas de calidad establecidas, di-
cho proceso se traduce en un sistema de calidad.

Implantar controles sobre el producto: inspeccionar y poner a prueba
(ensayo) el producto antes de entrar al proceso de transformacién
(inspeccion y ensayo a la entrada), durante el proceso de transfor-
macion (inspeccion y ensayo durante el proceso) y al salir del proce-
so de transformacion (inspeccion y ensayo final).

Implantar controles sobre el proceso productivo: inspeccionar y po-
ner a prueba las operaciones de transformacién a fin de garantizar
que se llevan a cabo segun las especificaciones establecidas para
lograr las caracteristicas de calidad del producto final.

Tomar acciones correctivas y preventivas: la informacion de retro-
alimentacion que proporcionan los controles del producto y del pro-
ceso tiene por finalidad mantener en todo momento dentro de los pa-
rametros establecidos tanto al proceso como a las caracteristicas de
calidad del producto (a lo largo de la cadena de transformacion). Di-
cha informacién se utiliza para tomar acciones correctivas y preven-
tivas. Las acciones correctivas en relacion al producto se refieren
basicamente a decisiones de aceptacion o rechazo, asi como a de-
cisiones respecto a la disposicion del producto no conforme. En re-

lacion al proceso, las acciones correctivas se refieren a la restitucion
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de las condiciones operativas al rango normativo establecido para la
transformacion del producto. Las acciones preventivas, por otra par-
te, se refieren a las medidas que se toman, tanto en el disefio del
producto como en el disefio del proceso para garantizar que no
vuelva a repetirse una no conformidad detectada.

Esas fases del aseguramiento de la calidad guardan, a juicio del autor
de este estudio, estrecha relacion con la Teoria del Proceso Administrativo,
ya gue las mismas se ubican claramente dentro de las clasicas funciones de
supervision, control y evaluacion del proceso administrativo. En especial,
la Teoria del Proceso Administrativo establece, como se expuso anteriormen-
te, que la funcion de control sélo tiene sentido en relacion a la adopcién de

acciones correctivas (y preventivas).

Tan es asi, que en el libro de texto elaborado por la Universidad Nacio-
nal Abierta, titulado Teoria de la Organizacion, se expone que en todas las

areas de actividad de la empresa,

...el administrador ejecuta sus funciones, toma decisiones y ejerce
el mando. Este proceso puede describirse a través de la siguiente
secuencia:

decisiones relacionadas con la mision,

decisiones de planeamiento,

decisiones de adquisicion,

decisiones de control de proceso,

decisiones de evaluacion,

decisiones de accion correctiva (UNA, 1985, p. 20).

La importancia de la Teoria del Proceso Administrativo para la ciencia
de la Administracion se pone de manifiesto por el hecho de que, pese a la
evolucion del pensamiento administrativo, dicha Teoria, o si prefiere, modelo,
se ha mantenido vigente, sufriendo refinamientos y adiciones, al punto de
incorporar, como se desprende de la cita anterior, incluso funciones nitida-

mente asociadas hoy dia al Aseguramiento de la Calidad, como son el con-
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trol de proceso y la accion correctiva (esta Ultima vinculada a la funcion de
control originaria).

A la luz de los conceptos brevemente analizados, todas las funciones
inherentes a la Administracion Acuética (ver mas adelante) pueden subsu-
mirse en un Sistema de Supervision, Control y Evaluacion del Sector
Acuatico Nacional. Dicho sistema alude al conjunto de actividades adminis-
trativas que la Administracion Acuatica debe desempeniiar a fin de: a) esta-
blecer normas que regulen el desempefio de la totalidad de las actividades
gue los diferentes actores sociales (compafias navieras, astilleros, institucio-
nes de formacion, buques, gente de mar, etc.) efectian en el territorio nacio-
nal en materia de transporte acuatico y actividades conexas; b) vigilar y
orientar dichas actividades (supervision); ¢) monitorear y medir su respectivo
desempefio, a través de la implantacion de adecuados sistemas de recopila-
cién de datos de control (control); y d) comparar el desempefio de los actores
sociales en cuestion con las normas establecidas (evaluacion), las cuales
estan, muchas veces, precisadas en convenios internacionales suscritos por
la Republica.

La diversidad de funciones y actividades inherentes a la Administracion
Acuatica, como se vera mas adelante, se articulan todas, sin excepcion, en
las funciones administrativas de supervision, control y evaluacion, asi como
en las fases esenciales del aseguramiento de la calidad, constituyendo por
ello tanto la Teoria del Proceso Administrativo como el Aseguramiento o Ges-
tion de Calidad, sus principales referentes tedricos.

Seguidamente se describe, a grandes rasgos, el Sistema Acuatico Na-
cional, con el objeto de ilustrar la gama diversa de actividades sobre las cua-
les la Administracion Acuatica debe imponer mecanismos de supervision,
control y evaluacion. Una vez esbozado dicho sistema, se procede a descri-
bir en detalle las funciones y actividades que abarca la Administracion Acua-
tica en Venezuela, incluyendo un analisis preliminar de las perspectivas que

tiene cada una de ellas de ser gestionada y operada mediante la estrategia
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de outsourcing.

Aproximacion Descriptiva
Caracterizacion del Sistema Acuéatico Nacional
En un estudio realizado por Ricci (1996), dicho autor identifico los dife-

rentes entes que conforman el Sistema Acuatico Nacional, los cuales se ilus-
tran en la Figura 2.

1. 2.
ESTADO RECTOR AGENTES NAVIEROS
3. 4.
AGENTES ADUANALES AGENTES

ESTIBADORES

5. 6.
SUPLIDORES DE INSUMOS DIQUES Y TALLERES
DE BOCA Y MATERIALES ESPECIALIZADOS
7. 8.
SOCIEDADES DE INSPECTORES
CLASIFICACION DE BUQUES INDEPENDIENTES
9. 10.
EMPRESAS DE SEGURO EMPRESAS SUPLIDORAS

DE AGUA POTABLE

11. 12.

EMPRESAS SUPLIDORAS EMPRESAS DE SERVICIOS DE
DE COMBUSTIBLES, RECOLECCION DE BASURA Y
ACEITE Y QUIMICOS RESIDUOS DE HIDROCARBUROS

13. 14.
EMPRESAS DE SERVICIOS EMPRESAS ARMADORAS
DE AMARRE Y/U OPERADORAS

Y DESAMARRE DE BUQUES

Figura 2. Entes del Sistema Acuatico Nacional

Fuente: tomado de Ricci (1996), p. 87.
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Las funciones de los diferentes entes del Sistema Acuético Nacional se
relacionan unas con otras, algunas en mayor grado, pero todas configuran un

complejo sistema de interrelaciones.

La relacion o vinculacion entre los diferentes entes del sistema acuético
se deriva, naturalmente, de sus respectivas funciones, que implican una in-
teraccion entre el bugue (operado por el armador/operador) y ciertas instala-
ciones. En puerto, un buque mantiene mdultiples interacciones. La recalada
en puerto, asignacion de muelle, remolque hasta el muelle, amarre del bu-
que, estiba, suministro de insumos varios, etc., no son operaciones que de-
pendan exclusivamente del armador/operador, sino en las cuales intervienen

diversos agentes.

El Sistema Acuatico Nacional se define a efectos del presente estudio
como el conjunto de actividades interrelacionadas que desempefian los dis-
tintos entes o actores que lo integran.

En general, los principales agentes involucrados son todos los que par-
ticipan, directa o indirectamente, en la actividad del sector de marina mercan-
te, como son (DiGiuda, 1996):

— Fisco.

— Personal administrativo y operativo del sistema registral (empleados

publicos).

— Armadores: a) de capital publico, privado o mixto; b) dedicados ex-
clusivamente al cabotaje, o dedicados al trafico de altura y mixto;
c) de capital nacional, extranjero, o mixto; d) constituidos y domicilia-
dos, y operaciones establecidas, en el territorio nacional y/o el ex-

tranjero.
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Usuarios del servicio de transporte de cabotaje: a) cargas del Estado
o del sector privado, b) de capital nacional, mixto o extranjero;
c) constituidos y domiciliados, y operaciones establecidas, en el terri-

torio nacional y/o el extranjero.

Usuarios del servicio de transporte transoceanico, tanto de exporta-
cion como de importacion: a) cargas del Estado o del sector privado,
b) de capital nacional, mixto o extranjero; c) constituidos y domicilia-
dos, y operaciones establecidas, en el territorio nacional y/o el ex-

tranjero.

Agentes navieros: a) de capital nacional, mixto o extranjero; b) cons-
tituidos y domiciliados, y operaciones establecidas, en el territorio

nacional y/o el extranjero.

Proveedores de insumos de boca, agua y materiales: a) de capital
nacional, mixto o extranjero; b) constituidos y domiciliados, y opera-

ciones establecidas, en el territorio nacional y/o el extranjero.

Proveedores de combustible, aceite y quimicos: a) de capital nacio-
nal, mixto o extranjero; b) de capital publico, privado o mixto;
c) constituidos y domiciliados, y operaciones establecidas, en el terri-

torio nacional y/o el extranjero.

Proveedores de servicios portuarios (puertos, remolcadores, lancha-
je, pilotaje): a) de capital nacional, mixto o extranjero; b) de capital
publico, privado o mixto; c) constituidos y domiciliados, y operacio-

nes establecidas, en el territorio nacional y/o el extranjero.
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— Proveedores de servicios de estiba: a) de capital nacional, mixto o
extranjero; b) constituidos y domiciliados, y operaciones estableci-

das, en el territorio nacional y/o el extranjero.

— Industria de la construccion y reparacién naval (diques y astilleros):
a) de capital nacional, mixto o extranjero; b) de capital publico, pri-
vado o0 mixto; c) constituidos y domiciliados, y operaciones estable-

cidas, en el territorio nacional y/o el extranjero.

— Recursos humanos (gente de mar): a) de nacionalidad venezolana,

b) de nacionalidad extranjera.

— Instituciones de formacion en marina mercante: a) de capital nacio-
nal, mixto o extranjero; b) de capital publico, privado o mixto;
c) constituidos y domiciliados, y operaciones establecidas, en el terri-

torio nacional y/o el extranjero.

— Empresas aseguradoras (carga, buques, responsabilidad civil): a) de
capital nacional, mixto o extranjero; b) de capital publico, privado o
mixto; c) constituidos y domiciliados, y operaciones establecidas, en

el territorio nacional y/o el extranjero.

— Inspectores de buques y empresas navieras: a) de nacionalidad ve-

nezolana, b) de extranjera.

En cuanto a las condiciones de entorno que afectan al Sistema Acuatico

Nacional, DiGiuda (1996) identifica las siguientes:

— Subsidios: a) a los armadores (reserva de cargas, operacionales di-
rectos, operacionales indirectos, de capital o inversién); b) a la indus-

tria de la construccion naval (reserva de buques, operacionales di-
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rectos, operacionales indirectos, de capital o inversion).

— Politica macroeconémica: a) control/libertad de cambio; b) con-
trol/libertad de precios sectoriales; c) inflacién; d) tipo de cambio;

e) liberacién de aranceles.

— Tamafo y caracteristicas de la flota mercante: propiedad de intere-

ses venezolanos y/o de intereses extranjeros.

— Volumen y caracteristicas del comercio exterior: tanto de importa-

cion como de exportacion.

En la Figura 3 se diagraman todos los entes principales involucrados en
el sector de marina mercante, asi como las interrelaciones econémicas exis-
tentes entre ellos, tal como son concebidas por DiGiuda (1996). Las puntas
de flecha indican en dicho diagrama una relacién de suministro, bien sea de
bienes o de servicios, y bien sea de parte de un ente publico o de un ente
privado, hacia otro ente. La relacion de suministro implica un costo o eroga-
cibn monetaria de parte del ente receptor, y el concomitante ingreso de parte

del ente suministrador.

En el diagrama se presentan todos los entes, tanto publicos como pri-
vados, incluidos la Autoridad Maritima y el fisco nacional. Nétese que este
altimo se comporta igual que cualquier otro ente publico o privado, siendo
capaz de incurrir en erogaciones asi como también en ingresos respecto de
diversos entes, tanto publicos como privados. El subsector de proveedores
de armadores esta conformado por entes que pueden ser publicos o priva-
dos. Los entes publicos distintos del fisco nacional que proveen a los arma-
dores y usuarios pueden ser, en relacion con el fisco nacional, proveedores o

receptores.
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Figura 3. Sector de Marina Mercante — Diagrama de Interrelaciones Economicas

Fuente: tomado de DiGiuda (1996), p. 95.



Caracterizacion de la Administracion Acuatica Nacional

La Administracion Acuética Nacional abarca multiples funciones rela-
cionadas con la regulacion del complejo sistema ilustrado esqueméaticamente
en la figura anterior. Tiene como parte de sus funciones atribuidas por la ley,
la obligacion de otorgar a los oficiales de marina mercante sus certificados de
competencias profesionales que los acrediten para el desempefio profesio-
nal. Sin el respectivo certificado oficial (refrendo del titulo profesional), el ma-

rino no puede ocupar su puesto de trabajo a bordo del buque mercante.

De igual manera, tiene la Autoridad Acuética la obligacion de otorgar a
los buques el certificado de navegabilidad, para lo cual tiene que inspeccio-
nar la nave y constatar el cumplimiento por parte de la misma de todas las
normas nacionales e internacionales que la rigen en cuanto a las caracteristi-
cas del buque, cuadros minimos de tripulacion, competencias profesionales

de la tripulacion, sistemas de gestion de la seguridad, entre otros aspectos.

A cargo igualmente de la Administracion Acuética se encuentra todo lo
relacionado con los puertos publicos de uso comercial del pais, incluyendo su

reglamentacion, supervision y promocion.

De acuerdo con informacién de campo obtenida directamente del INEA,
a continuacién se procede a presentar los resultados obtenidos en este estu-
dio acerca de las diversas funciones de la Administracién Acuética Nacional,
estructuradas de conformidad con los requerimientos del Sistema Acuatico

Nacional esbhozado anteriormente.

La Administracion Acuatica Nacional engloba, o pretende englobar, los

siguientes procesos generales:

— Procesos Medulares:
— Planificacién y Control de Gestion.
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— Operaciones.
— Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral.
— Procesos de Apoyo:
— Administracion de los Recursos Materiales y Financieros.
— Administracién y Desarrollo de los Recursos Humanos.
— Sistemas de Informacion y Telecomunicacion.
— Control Interno.
— Asesoria Legal y Juridica.

— Comunicacién e Imagen Institucional y Convenios Internaciona-
les.

A efectos del presente estudio, interesa destacar los procesos medula-
res de la Administracion Acuéatica Nacional, que son los que propiamente es-
tan dirigidos a cumplir con las funciones y actividades vinculadas directamen-
te con el Sistema Acuatico Nacional, ya que los procesos de apoyo represen-
tan funciones y actividades internas de la Administracion Acuatica Nacional,

tendentes a posibilitar que ésta pueda cumplir con sus procesos medulares.

Los procesos de apoyo también se describen en este trabajo, dado que
interesa caracterizar los procesos que pueden ser estratégicamente subcon-
tratados por la Administracidn Acuatica, que suelen ser precisamente los

procesos de apoyo o0 no medulares.

No obstante, conviene aclarar en este punto que en el caso de organi-
zaciones publicas, como el INEA, debido a que las mismas no se disputan
espacios de mercado, cabe plantear la posibilidad de que el outsourcing se
apligue no solo a funciones y actividades de apoyo, sino también a las medu-
lares que, segun se discutié anteriormente, corresponden en el caso especi-
fico del INEA (Administracion Acuatica) a todas aquellas relacionadas con la

supervision, control y evaluaciéon del Sistema Acuatico Nacional.
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Planificacién y Control de Gestion

La complejidad de las funciones que son atribuidas al INEA, su ambito
de cobertura de nivel nacional y el caracter estratégico de las mismas de-
mandan la realizacion de un proceso de planificacion estratégica que garanti-
ce que los planes del INEA se enmarquen dentro de las politicas, directrices,
estrategias y lineamientos de otros planes de cobertura nacional, como lo
son: el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan de Ordenacién y Gestién Inte-
grada de las Zonas Costeras y otros planes vinculados con el sector acuati-

co.

En funcion de lo anterior, el INEA considera la creacion de una Geren-
cia de Planificacion y Control de Gestion, a nivel central, con competen-

cias sobre la formulacién de los siguientes planes:
— Plan Nacional de Desarrollo Acuatico.
— Plan Rector del Sistema de Puertos Nacionales.

— Coordinacién de la formulacién del Plan Nacional de Contingencia

del Sector Acuatico.
— Plan Estratégico del INEA.
— Plan Operativo Anual del INEA.

— Direccion y coordinacion del proceso de planificacion operativa del
INEA.

Por otra parte, esta Gerencia tendra la responsabilidad de consolidar
las estadisticas del sector acuatico y generar informes de gestion que facili-
ten la toma de decisiones y la orientacién de las politicas y estrategias por

parte del nivel directivo y gerencial de la organizacion; asi como también de-
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bera asistir a la Presidencia del INEA en la presentacion de la Memoria y

Cuenta Institucional.

La dinAmica de esta funcidn requiere mantener una constante vincula-
cién y monitoreo del entorno para visualizar los posibles impactos que deci-
siones del Ejecutivo Nacional, asi como otros centros de poder, pudieran te-
ner sobre las actividades del sector acuatico y proponer oportunamente la
reorientacion de las estrategias y politicas institucionales. La Gerencia de
Planificacion y Control de Gestion debera obtener retroalimentacion del Con-
sejo Nacional de los Espacios Acuéticos, el cual se proyecta como un érgano
de consulta y canal de participacion de la colectividad organizada en materia

de politicas, planes y programas del sector acuatico.

De igual manera, el INEA estima que la Gerencia en referencia estara
vinculada con todas las Capitanias de Puerto y demés dependencias de di-
cho organismo, a quienes asesorara en el proceso de planificacion, a través
de charlas y talleres de induccion que permitan convertir dicho proceso en
una rutina de trabajo propia de cada dependencia, de manera tal que deje de
ser una obligacion anual con el s6lo objeto de preparar el presupuesto, para
constituirse en una herramienta gerencial en la toma de decisiones operati-

vas y administrativas.

En sintesis, este proceso consta, a su vez, de los siguientes subproce-

Sos estratégicos:

Formulacion del Plan Estratégico del INEA.

Formulacién del Plan Operativo Anual.

Formulaciéon del Plan Nacional de Desarrollo Acuatico.

Formulacion del Plan Rector del Sistema de Puertos Nacionales.
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— Coordinacion de la Formulacién del Plan Nacional de Contingencia

del Sector Acuatico.
— Consolidacion de Estadisticas del Sector Acuatico.

— Desarrollo de Estudios Especiales para el Fortalecimiento del Sector

Acuatico.

— Evaluacioén de la Gestion del Sector Acuatico / Definicion de estrate-

gias y politicas.

— Elaboraciéon de la Memoria y Cuenta del INEA y otros Informes del

Sector.
— Coordinar la ejecucion del Plan de Fortalecimiento
— Institucional.

— Asesorar y apoyar a las diferentes dependencias en materia de or-

ganizacion y mejoramiento de procesos.

— Coordinar el proceso de actualizacion de los diferentes manuales de

la institucion.

— Proponer el desarrollo de proyectos dirigidos al fortalecimiento de la

cultura organizacional del INEA.

— Administracion del Centro de Documentacion del INEA (memoria

Institucional).

El proceso medular de Planificacion y Control de Gestidon no es, a juicio
del autor, susceptible de ser subcontratado mediante la estrategia de

outsourcing, pues contempla exclusivamente la labor medular de planifica-
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cién del sector acuético nacional y su gestion publica. Subcontratar este pro-
ceso equivaldria a hacer innecesaria la existencia misma del INEA vy, por ex-
trapolacion, del sector publico en general, lo cual es totalmente absurdo, ex-
cepto en concepciones anarquistas de la sociedad que escapan al objeto de
estudio de la presente tesis doctoral, la cual se adscribe al modelo Estado-

Sociedad.

Operaciones

El INEA tiene previsto que el proceso de Operaciones, desde el punto
de vista estructural, se organice en una Direccién conformada en el nivel cen-

tral de dicho organismo, por las siguientes gerencias:

— Gerencia de Transporte Acuatico.
— Gerencia de Puertos.

— Gerencia de Gente de Mar.

En el nivel descentralizado, reportando a esta Direccidn se encuentran

las Capitanias de Puerto.

La consolidacion bajo una misma dependencia de todos los procesos
vinculados con el transporte acuatico, régimen portuario y gente de mar, res-
ponde al criterio de propiciar la sinergia organizativa resultante del hecho de
gue todos estos procesos estan orientados a controlar y garantizar la seguri-
dad de las operaciones ejecutadas en los espacios acuaticos y la vida en el
ambito de las circunscripciones acuaticas, asi como la explotacion sustenta-
ble de los espacios acuaticos. El mismo criterio es valido para adscribir las

Capitanias de Puerto, ya que ellas son el brazo operativo del INEA.

Las actividades de transporte acuatico previstas en la legislacion vigen-
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te, que integran la Gerencia de Transporte Acuatico, son las siguientes:
Relacionadas con Operaciones que se realizan en los Buques:

— Registro Naval Venezolano de buque — RENAVE — (Art. 85, num. 5

Ley Orgénica de los Espacios Acuéticos e Insulares - LOEA).

— Expedicion de Patentes, Licencias o Permisos Especiales Restringi-

dos, segun corresponda (Art. 43, num. 5, LGMAC).

— Ejecutar la inspeccién fisica y documental de los buques extranjeros
surtos en los puertos y espacios acuaticos nacionales de cada cir-
cunscripcién acuética. Controlar la vigencia de los certificados y do-
cumentacion exigible (Art. 15, LGMAC).

— Expedir los certificados nacionales e internacionales de los buques

gue corresponda (Art. 13, num. 6, LGMAC).

— Autorizar el fondeo, atraque y zarpe de buques (Arts. 36 y 38,
LGMAC).

— Realizar visitas para constatar la documentacion del buque, de
acuerdo a la ley (Art. 37, LGMAC).

— Evaluar y recomendar el otorgamiento de concesiones para la pres-
tacion de servicios de pilotaje, remolcadores y lanchaje (Disposicion

transitoria décima, LOEA).

— Supervisar los servicios de pilotaje, remolcadores y lanchaje

(Art. 207, LGMAC).

— Mantener el registro, seguimiento y control de las organizaciones

prestadoras de los servicios de pilotaje, remolcadores y lanchaje,
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inspectores navales y organizaciones reconocidas (Art. 208,
LGMAC).

— Evaluar y realizar recomendaciones sobre las tarifas asociadas a los
servicios de pilotaje, remolcadores y lanchaje (Art. 209 al 223,
LGMAC).

— Ordenar y ejecutar inspecciones y controles técnicos, radioeléctri-
cos, de seguridad y de prevencion de la contaminacion del medio
acuatico que permitan la operacion segura de buques (Art. 224 y

228, LGMAC).
Relacionadas con Accidentes de Navegacion, Busqueda y Salvamento:
— Designar la Junta Investigadora de Accidentes (Art. 89, LGMAC).

— Establecer un Sistema de Control y Seguimiento del Trafico Acuético
con el fin de mantener un sistema de seguridad y socorro efectivo,
permanente, continuo e ininterrumpido, que cubra el espacio acuati-

co nacional (Art. 84, LGMAC).

— Establecer y mantener actualizado un registro de investigaciones y
estadisticas de accidentes (Art. 85, LGMAC).

— Autorizar el funcionamiento de organizaciones privadas en labores

de busqueda y salvamento (Art. 80, LGMAC).

— Comunicar en forma expedita a las autoridades competentes a quie-
nes pueda interesar el conocimiento del siniestro o accidente

(Art. 90, LGMAC).

104



Concernientes a la Marina Deportiva, Recreacional y Turistica:

— Controlar y supervisar lo concerniente a marina deportiva, recrea-

cional y turistica (Art. 86, num.18, LOEA).

— Mantener el registro, control y seguimiento de las organizaciones

dedicadas a la marina deportiva, recreacional y turistica.

Relacionadas con Empresas Prestadoras de Servicios de Transporte

Acuético:

— Son empresas prestadoras de servicios de transporte acuatico: las
compafiias navieras, certificadoras, de agenciamiento naviero, ope-
radoras y agenciadoras de carga, de transporte multimodal y de co-
rretaje maritimo y aquellas que distribuyan, instalen, reparen o cons-
truyan equipos, partes y accesorios destinados a servicios de segu-
ridad acuética o salvamento de vidas o formen parte de equipos des-
tinados a estos servicios, tanto a bordo como en tierra (Art. 229,

LGMAC).

— Mantener el registro, seguimiento y control de las empresas presta-

doras de servicios de transporte acuatico (Art. 237, LGMAC).

— Revisar los informes de gestion que trimestralmente deberan pre-
sentar al INEA las empresas prestadoras de servicios de transporte
acuatico, conforme a lo establecido en la ley, con el fin de consolidar

y mantener estadisticas (Art. 238, LGMAC).

En relacion con la Gerencia de Puertos, los procesos basicos que la

integran son los siguientes:

— Direccion estratégica del Sistema Nacional de Puertos.
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— Coordinacioén de elaboracion de planes de contingencia.
— Control de gestion del Sistema Nacional de Puertos.

— Concesiones, habilitaciones y autorizaciones.

— Calidad de los servicios, tarifas y sanciones.

— Convenios internacionales en materia portuaria.

Las actividades relacionadas con el régimen portuario previstas en la

legislacion vigente son las siguientes:

— Dictar politicas y lineamientos para la elaboracion de los planes de
contingencia y del Plan Nacional de Desarrollo en materia portuaria

(Art. 24, num.11, Ley General de Puertos - LGP).

— Ejecutar la politica portuaria del Estado y controlar la gestion del Sis-

tema Nacional de Puertos.

— Mantener informacion actualizada sobre los puertos y construccio-
nes de tipo portuario que conforman el sistema portuario nacional

(Art. 24, num. 6, LGP).

— Elaborar informes periddicos sobre evaluacion del sistema portuario
nacional, formulando recomendaciones y proposiciones para su co-

rreccion y mejoramiento (Art. 24, num. 7, LGP).

— Evaluar las solicitudes de concesiones, habilitaciones y autorizacio-

nes y recomendar su otorgamiento (Art. 24, num. 8, Art. 34, LGP).

— Evaluar las solicitudes de terminacion de las concesiones, habilita-
ciones y autorizaciones, y decidir el destino de las mismas conforme

alaley (Art. 39, LGP).
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Evaluar la informacion relativa al movimiento de cargas y de buques
y los informes de gestion remitidos por las administraciones portua-

rias (Art. 71, num. 4, LGP).

Elaborar, consolidar y procesar parametros en materia de estadisti-
ca portuaria y consolidarlas, procesarlas y difundirlas de acuerdo a lo
establecido en la Ley de Funcion Publica de Estadistica (Art. 24,
num. 13, LGP).

Ejercer las funciones inherentes al Convenio de Facilitacion Mariti-
ma Portuaria y otros acuerdos internacionales en materia portuaria

(Art. 86, num. 23, LOEA).

Elaborar propuestas sobre la fijacion de tarifas portuarias y otras ac-

tividades conexas (Art. 85, num. 4, LOEA).

Velar por el cumplimiento de la normativa ambiental vigente aplica-
ble en el &mbito portuario, en coordinacion con el Ministerio del Am-

biente y de los Recursos Naturales (Art. 62, LGP).

Promover la formacién y capacitacion del personal portuario, con la
finalidad de garantizar su calificacion para la prestacion eficiente de

los servicios portuarios.

Supervisar que las administraciones portuarias constituyan un regis-
tro de empresas suministradoras de recursos humanos, asi como un
registro auxiliar de personas naturales y juridicas que realicen activi-
dades en la zona portuaria, distintas de las operaciones portuarias

(Art. 71, num. 14, LGP).

Imponer sanciones derivadas del incumplimiento del la normativa

estipulada en la Ley General de Puertos (Art. 24, num. 9 y Art. 108 a
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111, LGP).

Orientar a las administraciones portuarias en materia de inversion y
desarrollo de nueva infraestructura portuaria, mediante politicas vy li-
neamientos de caracter econémico especificos, tendentes a estimu-

lar la participacion privada (Art. 26, LGP).

En relacion con la Gerencia de Gente de Mar, los procesos basicos

que la integran son los siguientes:

Formacion y Capacitacion de la Gente de Mar.
Registro y Certificacion.

Seguridad Social de la Gente de Mar.

Las diferentes actividades previstas en la legislacion vigente relaciona-

das con esos procesos son las siguientes:

Relativas a la Formacién y Capacitacion de la Gente de Mar:

Disefiar, en coordinacion con el Ministerio de Educacion, Cultura y
Deporte, los planes y programas de estudio que se impartan al per-
sonal de la Marina Mercante, en todas sus modalidades y niveles,

incluyendo la educacion a distancia (Art. 157, LGMAC).

Definir, en coordinacion con el Ministerio de Educacion, Cultura y
Deporte, los requisitos que deberan llenar los institutos de educacion
nautica publicos y privados, a los fines de inscripcién y autorizacion

de funcionamiento (Art. 86, num.13, LOEA).

Elaboracion y/o actualizacion de disefios curriculares (Art. 157,

LGMAC).
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Inspeccion y Evaluacion de institutos de educacion ndutica publicos

y privados (Art. 86, LOEA).

Mantener el registro de los institutos de educacion nautica, publicos

y privados (Art. 157, LGMAC).

Coordinar el establecimiento de mecanismos para la evaluacion de

los aspirantes a obtener Cédulas Marinas expedidas por el INEA.

Concernientes al Registro y Certificacién de la Gente de Mar:

Mantener el Registro de Personal de la Marina Mercante, y organi-

zar y conservar los expedientes respectivos (Art. 86, num. 4, LOEA).

Certificacion del personal de la marina mercante, segun los conve-
nios internacionales y la legislacion nacional (Art. 86, num. 5, LOEA

y Art. 247 y 248, LGMAC).

Inspeccion y Evaluacion de institutos de educacion nautica publicos
y privados (Art. 86, LOEA).

Mantener el registro de los institutos de educacion ndutica, publicos

y privados (Art. 157, LGMAC).

Relativas a la Seguridad Social de la Gente de Mar:

Realizar un estudio y presentar las recomendaciones pertinentes al
Sistema de Prevision Social de la Gente de Mar (Disposicion transi-

toria décimo tercera, LOEA).

Realizar un estudio y presentar un plan para la puesta en funciona-
miento de las Casas del Marino, las cuales daran asistencia medica,

asesoramiento y esparcimiento, entre otros, a la gente de mar, ve-
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nezolanos y extranjeros, dentro del marco de cooperacion interna-
cional que exigen los tratados, acuerdos, convenios y organizacio-
nes de los cuales la Republica forma parte (Disposicion transitoria

décimo cuarta, LOEA).

— Elaborar el Reglamento de Medicina Maritima.

Capitanias de Puerto

Las Capitanias de Puerto constituyen el brazo ejecutor de las politicas,
directrices y lineamientos emanados del nivel central para el desarrollo de los
procesos bésicos y representan la maxima autoridad acuética en el ambito

de su respectiva circunscripcion.

El INEA ha establecido que la direccion ejecutiva de la Capitania sera
ejercida por el Capitdn de Puerto y sus ausencias temporales seran cubiertas

por el Jefe de Operaciones.

En este contexto, la estructura organizativa contempla la existencia de
tres areas operacionales identificadas como:

— Departamento de Operaciones.

— Departamento de RENAVE y Documentacion.

— Departamento de Seguridad Integral.

El Departamento de Operaciones tiene a su cargo las actividades re-
lacionadas con el control del trafico maritimo, recepcién y despacho de bu-
ques, visita de buques, supervision de servicios de pilotaje, lanchaje y remol-

cadores, sistema de comunicaciones, inspeccion naval, control de funciona-

miento de puertos y coordinacién de operaciones con delegaciones.
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En las Capitanias de Puerto, el Departamento de RENAVE y Docu-
mentacion concentrara bajo una misma dependencia el proceso de registro
de buques, certificacion de navegacion (para bugues menores de 500 AB),
emision de documentacion maritima y documentacion de gente de mar: re-
gistros de gente de mar, cedulacién, licencias, rol de tripulantes, tiempo na-

vegado, expedientes de gente de mar.

Al Departamento de Seguridad Integral le corresponde, conforme a lo
establecido en la LGMAC, las funciones de prevencién, proteccion, combate,
mitigacion y extincion de incendios, investigacion de siniestros, prevencion de
la contaminacién, control de embarque de combustible, control de limpieza
de sentinas, permisologia de infraestructura costera, vigilancia y control de
construcciones y actividades en la franja maritima, lacustre y fluvial, y SAR -
salvamento maritimo; ejerciendo asi las funciones de policia, vigilancia y con-
trol, para asegurar la preservacion de la vida y de los bienes, la prevencion
de la contaminacion, la seguridad de las playas y areas bajo la competencia

de cada circunscripcion acuatica.

Por su parte, las Delegaciones Maritimas son instancias organizativas
adscritas a las Capitanias de Puerto, cumpliendo dentro de su circunscripciéon

con las siguientes funciones, presentadas a titulo enunciativo, no exhaustivo:
Operaciones y Seguridad Integral:

— Control del trafico maritimo.

— Despacho de buques.

— Visita de buques.

— Operacion de equipos de comunicacion.

— SAR - salvamento maritimo.
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— Vigilancia y control de construcciones y actividades en la franja mari-

tima, lacustre y fluvial.

— Apoyar en la instruccién de expedientes para la aplicacion de mul-

tas.
— Policia Maritima.

— Realizacion, por via de excepcion, de maniobra de buques, previa

autorizacion del Capitan de Puerto.
Registro y Documentacion Maritima:

En materia de registro naval y documentacion maritima no tienen com-

petencia.
Administracion:

— Control de cancelacién de servicios suministrados por la Delegacion.

— Control de cancelacién de multas impuestas por la Delegacion.

Todas las actividades relacionadas con el proceso medular de opera-
ciones (excepto las relativas a la planificacion sectorial) son susceptibles de
subcontratacion mediante outsourcing, incluso las mas aparentemente in-
transferibles, como la expedicion de patentes, licencias o permisos especia-
les restringidos, la autorizacion del fondeo, atraque y zarpe de buques, o la

certificacion del personal de la Marina Mercante.

Es preciso puntualizar, para una mejor comprension de la estrategia de
outsourcing, que el personal que ejecuta las actividades sigue siendo, por lo
general, el mismo que anteriormente las ejecutaba. Muchas de las activida-
des relacionadas con el proceso medular de operaciones son inherentes al

Capitan de Puerto y su personal. En tal sentido, al plantear el outsourcing de
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esas actividades, se plantea la transferencia del personal y los activos de la
Capitania de Puerto (excepto quizas la sede fisica) al outsourcer, quien ob-
viamente ha de ser una compafiia especializada, compuesta por oficiales de
marina mercante de amplia experiencia y reconocida trayectoria en el medio,

asi como con solidez financiera y otras caracteristicas a definir en el contrato.

Es evidente que, de entrada, pareciera que legalmente no seria posible
otorgar en outsourcing una Capitania de Puerto. No obstante, en opinién del
autor de este estudio, el outsourcing de la funcién publica es factible desde el
punto de vista legal, puesto que la Constitucién y las leyes Unicamente enu-
meran las funciones o actividades que esta obligado el Estado a desempefiar
(es decir, el qué), pero no el modo o la forma como éste las desempefara
(es decir, el co6mo). En tal sentido, es potestativo del Estado optar por la
prestacion directa de una funcion publica o por su prestacion a través del
sector privado. Esto es cierto, a criterio del autor, no so6lo para el caso bas-
tante difundido a nivel mundial de la privatizacion o la transferencia de ges-
tion de los servicios publicos, tales como suministro de agua, electricidad,
aseo urbano, entre otros, sino también para funciones que no se definen co-
mo servicios publicos, tales como la certificacion, la inspeccion, la vigilancia,
la autorizacion, entre otras, que son funciones medulares de la Administra-
cion Publica, pero que, sobre todo en paises en vias de desarrollo con gra-
ves distorsiones en su aparato gubernamental, como es el caso de Venezue-
la, consumen una considerable cantidad de recursos econdémicos debido a su
ineficiencia burocratica, amén de que son fuente inagotable de corrupcion

administrativa.

Todas las actividades enumeradas anteriormente han sido extraidas
textualmente de las leyes correspondientes, en las cuales no se establece

que el cumplimiento de las mismas deba hacerlo la Administracion Acuatica
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mediante recursos propios, sean humanos, materiales o financieros. Por lo
tanto, la omision de una disposicidn legal expresa en ese sentido denota qui-
zas que el legislador no considero siquiera otra posibilidad y por ello pondero
innecesario establecerlo de manera expresa; no obstante, tal como estan
literalmente redactadas, las leyes del sector acuatico no impiden que la Ad-
ministracion Acuética cumpla sus funciones mediante recursos externos, es

decir, mediante una estrategia de outsourcing.

Claro esta que, si dicha estrategia implicase una transferencia de la
responsabilidad publica al sector privado, alli si existe impedimento legal,
pues tal transferencia no es posible, dado que entonces la actividad o funcion
dejaria de ser publica, contraviniéndose las normas contenidas en la Consti-
tucion de la Republica. Pero, recuérdese que el autor ha planteado en su in-
vestigacion doctoral que el outsourcing se diferencia de la privatizacion jus-
tamente porque no opera una transferencia de la responsabilidad publica,
dado que el Estado sigue siendo el responsable de la funcién subcontratada,

sélo que decide prestarla mediante recursos externos.

Al respecto, cabe citar el Articulo 141 de la Constitucién de la Republi-

ca, el cual reza:

La Administracion Publica esta al servicio de los ciudadanos y ciu-
dadanas y se fundamenta en los principios de honestidad, partici-
pacion, celeridad, eficacia, eficiencia, transparencia, rendicion de
cuentas y responsabilidad en el ejercicio de la funcion publica, con
sometimiento pleno a la ley y al derecho.

Por lo tanto, la Administracion Publica esta obligada a ejercer la funcion
publica con responsabilidad, es decir, no puede declinar su responsabilidad
en el ejercicio de la funcion publica en terceros. No obstante, lo que no puede
declinar es la responsabilidad en el ejercicio, no el ejercicio mismo. El hecho

de que un tercero ejerza la funcién publica, en nombre y representaciéon del
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Estado, como seria el caso de un outsourcer, no implica que aquél ha decli-
nado su responsabilidad. El outsourcer actda por cuenta propia, en el sentido
de que asume en forma exclusiva el riesgo por los recursos humanos, mate-
riales y financieros aplicados al ejercicio de la funcion; pero el actuar por
cuenta propia no es contrario a actuar en nombre y representacion de otro.
Se puede actuar por cuenta propia y, al mismo tiempo, en nombre y repre-
sentacion de otro, en este caso, del Estado, el cual retiene entonces la plena
responsabilidad de las actuaciones del outsourcer frente a los terceros afec-
tados por las mismas, en este caso, los usuarios o beneficiarios de la funcién

publica subcontratada.

De alli que la subcontratacion de la funcion publica mediante outsour-
cing es plenamente compatible con las disposiciones del Articulo 141 de la
Constitucion de la Republica en lo que concierne a la indelegabilidad de la
responsabilidad del Estado en el ejercicio de la funcién publica. Y, por otra
parte, es sin duda una alternativa que justamente contribuye a que la Admi-
nistraciéon Publica cumpla con los restantes requisitos exigidos en la referida
norma constitucional para el ejercicio de la funcidén publica, como son: hones-

tidad, participacion, celeridad, eficacia, eficiencia y transparencia.

La Constitucion de la Republica establece un régimen de responsabili-
dad administrativa de caracter objetivo que comporta tanto la llamada Res-
ponsabilidad por Sacrificio Particular o sin falta, como el régimen de Respon-
sabilidad Administrativa derivada del Funcionamiento Anormal del servicio
publico, segun el cual los usuarios de los servicios publicos deben ser in-
demnizados por los dafios que puedan surgir del mal funcionamiento de és-

tos. Al respecto, Ortiz Alvarez (1995) ha sostenido:

Dentro de este correcto enfoque, y desde una perspectiva global
gue abarca a ambos regimenes de responsabilidad, la Administra-

115



cion responde objetivamente, es decir, que el fundamento general
0 unitario de todo el sistema o de los dos sistemas de responsabi-
lidad administrativa es la integridad patrimonial. El criterio general
de la responsabilidad administrativa es asi la idea de la lesién, o
sea, de la lesion antijuridica en el entendido de que el particular no
tiene la obligacion de soportar sin indemnizacion el dafio sufrido.
En este plano, la antijuricidad es un criterio objetivo, pues no se
trata de que el autor de la lesion actue de forma ilegal o ilicita -an-
tijuricidad subjetiva-, sino de que la victima que la sufre no tiene el
deber juridico de soportarla sin compensacion -antijuricidad objeti-
va-. En este sentido, el centro de gravedad de la responsabilidad
administrativa no recae sobre el autor del dafo, sino sobre el pa-
trimonio del sujeto afectado y en el derecho al restablecimiento de
la integridad patrimonial.

Al respecto, la Exposicion de Motivos de la Constitucién de la Republi-
ca, al referirse al sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracion

Publica, sefala expresamente que en ella se consagra:

“...Ia obligacion directa del Estado de responder patrimonialmente
por los dafios que sufran los particulares en cualquiera de sus bie-
nes y derechos, siempre que la lesiéon sea imputable al funciona-
miento, normal o anormal de los servicios publicos y por cuales-
quiera actividades publicas, administrativas, judiciales, legislativas,
ciudadanas o electorales de los entes publicos o incluso de perso-
nas privadas en ejercicio de tales funciones (subrayado propio).

Es decir, el sistema de responsabilidad patrimonial del Estado dispuesto
en el articulo 140 9 de la Constitucion, al referirse a la responsabilidad deri-
vada del “funcionamiento” de la Administracion, lo hace respecto al funcio-
namiento normal como anormal, es decir, lo determinante, como se ha ex-
puesto, es que los particulares no estan obligados a soportar sin indemniza-
cion el dafo sufrido, indistintamente de si el dafio ha sido causado por el fun-

cionamiento normal o anormal de la Administraciéon, como se ha indicado.

9 Articulo 140: “El Estado respondera patrimonialmente por los dafios que sufran los o las
particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable al
funcionamiento de la Administracién Publica”.
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Pero, mas significativo aun a efectos del presente estudio es el hecho
de que la referida Exposicion de Motivos de la Carta Magna establece expre-
samente que el Estado es responsable frente a los particulares siempre y
cuando la lesion (el dafio) sea imputable al funcionamiento de los servicios
publicos y por cualesquiera actividades publicas de los entes publicos “...0

incluso de personas privadas en ejercicio de tales funciones”.

Queda, asi, de manera absolutamente inequivoca, asentado el criterio
juridico de que el Estado es responsable de la funcion publica frente a los
particulares independientemente de si el ejercicio o prestacion de dicha fun-
cion publica es ejercida en forma directa por parte del Estado o a través de
particulares designados para ello, como seria el caso en ocasion de la ins-

trumentacién de una estrategia de outsourcing de la funcién publica.

Por otra parte, cabe destacar que del espiritu del Constituyente se deri-
va la voluntad de consagrar un sistema integral de responsabilidad patrimo-
nial del Estado, que abarca todos los dafios ocasionados por cualesquiera
actividades derivadas del ejercicio de las funciones desempefiadas por los
organos del Poder Publico. La titularidad de servicio publico tacitamente im-
plica que el Estado no declina su responsabilidad frente a los usuarios o be-
neficiarios incluso en el caso de que el servicio publico haya sido delegado

en particulares, bien bajo concesion o bien bajo autorizacion.

Mas complicado resulta, no obstante, el problema del funcionario publi-
co, como es el caso del Capitan de Puerto, que ejerce una funcién publica
pero siendo econdmicamente dependiente del outsourcer y no del Estado.
Aqui habria, a criterio del autor, que diferenciar claramente la condicion de
funcionario publico, es decir, “desempefador” de una funcion publica, de la
condicion patronal del funcionario, la cual no necesariamente tendria que ser

publica. En efecto, el hecho de desempeiiar una funcion publica, que otorga
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la condicién de funcionario publico, Unicamente implica, a efectos de la ley,
que el funcionario debe cumplir determinados requisitos para su nombra-
miento, asi como ejecutar determinadas actividades especificadas en la ley;
pero, la ley no sefiala expresamente que, ademas, el funcionario tenga que
ser un empleado directo del Estado, ni siquiera en los cargos de libre nom-
bramiento y remocién, es decir, en los de mayor jerarquia o autoridad publi-

ca.

Aun cuando sujeto a mayor profundizacion del analisis a lo largo de la
realizacion de la tesis doctoral, el autor considera que incluso un funcionario
publico como el Capitan de Puerto puede ser empleado de un outsourcer,
siempre y cuando se cumpla con los siguientes requisitos exigidos por la
Constitucion de la Republica: a) estar debidamente incorporado a la seguri-
dad social (Art. 144); b) cumplir las funciones y requisitos determinados en la
ley para el ejercicio del cargo (Art. 144); c) estar al servicio del Estado y no
de parcialidad alguna (Art. 145), y como el outsourcer actia en nombre y re-
presentacion del Estado, el Capitan de Puerto, al rendirle cuentas al outsour-
cer no lo esta haciendo a una parcialidad, sino al Estado mismo, al que el
outsourcer representa; d) que su nombramiento o remocién no estén deter-
minados por la afiliacion u orientacion politica (Art. 145); €) ocupar un cargo
de libre nombramiento y remocién, o bajo la modalidad de contratado (a tra-
vés del outsourcer), a objeto de solventar la limitacién impuesta en el Articulo
146 de que los cargos de la Administracion Puablica son de carrera, excepto
los de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los contrata-

dos, los obreros y los demas que determine la Ley.
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Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral

Este proceso medular de la Administracion Acuatica Nacional, se divide,

a su vez, en los siguientes componentes:

— Componente de Infraestructura:

— Infraestructura Acuatica:

— Puertos.
— Construcciones de tipo portuario.
— Infraestructura portuaria.

— Unidades Flotantes / Ingenieria Naval:

— Diques.

— Astilleros.

— Fabricas de buques.

— Talleres navales.

— Varaderos.

— Industrias navales de apoyo.

— Oficinas técnicas y de proyectos.

— Todo tipo de buque o embarcacion.

— Infraestructura del INEA:

— Oficinas de las Capitanias.
— Muelles.
— Otras pertenecientes al INEA.

— Componente de Ambiente y Sequridad Integral.

— Gestion Ambiental en los Espacios Acuaticos.
— Seguridad Integral / Prevencion y Control de Riesgos.
— Control de Actividades en la Franja Costera.

Entre las atribuciones asignadas al INEA por la legislacién vigente esta
el garantizar la seguridad maritima y la vida, en el ambito de las circunscrip-

ciones acuaticas.
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El ejercicio de esta atribucidbn amerita ejercer control sobre la infraes-
tructura acuatica existente en el pais y, a fin de garantizar que este control
sea integral y que siga los principios modernos de gestion de calidad, el INEA
tiene previsto aplicarlo desde el momento en que la infraestructura se en-
cuentra en fase de proyecto, luego en su fase de construccion y por ultimo
asegurar que dicha infraestructura sea objeto de un mantenimiento planifica-

do, adecuado desde el punto de vista técnico, sistematico y continuo.

De igual manera, la Ley Organica de los Espacios Acuaticos (LOEA) y
la Ley General de Marina y Actividades Conexas (LGMAC), le atribuyen al
INEA el ejercicio de la autoridad acuética sobre todo buqgue de bandera na-
cional o extranjera que navegue por el espacio acuatico nacional, asi como
también sobre cualquier construccion flotante apta para navegar, carente de

propulsién propia que opere en el medio acuético.

Aplicando el principio anteriormente expuesto de control integral y acor-
de con la gestion de calidad, el INEA ha establecido igualmente aplicar el
control sobre los proyectos de construccién de los buques y posteriormente
en su fase de construccion, asi como también en lo que respecta a su modifi-

cacion, reparacion y desguace.

Las competencias del INEA, es decir, las actividades que debe cumplir,
de conformidad con la legislacion vigente, relacionadas con el componente

de infraestructura, son las siguientes:

— Establecer parametros, términos y condiciones para evaluar proyec-
tos de construccion, modificacidn y mantenimiento de la infraestruc-

tura acuatica (Art. 9, LGP).

— Evaluacion e inspeccion de Proyectos de Infraestructura Acuatica

(Art. 9y 46, LGP).
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Supervisar el cumplimiento de las politicas, lineamientos y normas
para la construccion, mejoramiento y mantenimiento de la Infraes-

tructura Acuatica (Art. 24, num. 2, LGP).

Autorizar la construccion y la modificacion de muelles, malecones,
marinas deportivas, turisticas y recreacionales, embarcaderos, vara-
deros, diques, astilleros, cualquier otra infraestructura industrial y de
servicios, asi como las instalaciones para almacenar combustibles,
sustancias contaminantes o de otra indole, cuyas tuberias lleguen a

la linea de la costa o terminen en ella (Art. 6, LGMAC).
Evaluacion de Planes de Mantenimiento de Puertos y Muelles.

Control de Ejecucién de los Planes de Mantenimiento de la Infraes-
tructura Portuaria y emisién de informes periddicos de evaluacion del
mantenimiento, formulando recomendaciones y proposiciones para

Su correccion y mejoramiento (Art. 46, LGP).

Elaboracion y control de la ejecucion de los Planes de Mantenimien-

to de Infraestructura Acuatica del INEA: Capitanias y Sede Central.

Actualizacién de Inventario y Evaluacion de la Infraestructura Acuéa-

tica del pais.

Registro e inspeccion de diques, astilleros, fabricas de buques, talle-
res navales, varaderos, industrias navales de apoyo, oficinas técni-

casy de proyectos.

Regular, supervisar y controlar las actividades subacuaticas realiza-

das en el espacio venezolano (Art. 165, LGMAC).

Control de equipos utilizados en actividades subacuaticas.
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— Autorizar los servicios de cartografia nautica, actividades oceanogra-
ficas, cientificas y subacuaticas e hidrogréaficas, publicaciones nauti-
cas, levantamientos hidrogréficos y cualquier actividad conexa con
estos servicios, previo cumplimiento de los requisitos exigidos por la
ley (Art. 146y 191, LGMAC).

— Apoyo en la evaluacién de Planes de OCHINA, INC y DHN (Art. 172,
LGMAC).

— Establecer pardmetros, términos y condiciones para evaluar proyec-

tos de construccion, modificacion, reparacion y desguace de buques.

— Evaluacion de Proyectos y Certificacion de Planos para Construc-

cion y/o Conversion de Buques.
— Inspeccién del proceso de Construccion y/o Conversion de Buques.

— Plan de Mantenimiento de la Flota Naval del INEA y control de su

ejecucion.

— Asistencia técnica al Consejo Nacional de los Espacios Acuaticos en
lo referente a los planes y proyectos de los érganos prestadores del

servicio de Oceanografia, Meteorologia y Cartografiado Nautico.

Por su parte, las competencias del INEA, es decir, las actividades que
debe cumplir, de conformidad con la legislacion vigente, relacionadas con el

componente de ambiente y seguridad integral , son las siguientes:
Concernientes a la Gestion Ambiental en los Espacios Acuaticos:

— Proponer politicas, lineamientos y programas ambientales a ser in-
cluidos en el Plan de Desarrollo del Sector Acuéatico, y el Plan de Or-

denacion de las Zonas Costeras, Lacustres y Fluviales.
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Proponer las politicas y planes nacionales de contingencia y propi-
ciar un sistema nacional de prevencion, para la preparacion y lucha
contra derrames de hidrocarburos u otras sustancias contaminantes,
con el apoyo de instituciones publicas y privadas, bajo el principio de
cooperacion con otros Estados, en apego a los convenios, acuerdos
internacionales y las leyes nacionales que rigen la materia (Art. 94,
LGMAC).

Evaluacion de los planes de contingencia ambiental.

Supervisar la disponibilidad y adecuacion de los medios, sistemas y
procedimientos para el tratamiento y eliminacion de residuos petroli-
feros, quimicos, de agua de sentinas, limpieza de aceites, grasas y
de otros productos contaminantes, asi como de los medios necesa-
rios para prevenir y combatir los derrames, por parte de las instala-
ciones industriales, de almacenamiento y distribucion de estos pro-
ductos, que tengan terminales de carga o descarga en las cercanias
de los muelles, con el fin de autorizar su funcionamiento (Art. 95,

LGMAC).

Promover el establecimiento de un Sistema Nacional de Prevencion

de Derrames de Hidrocarburos y otras Sustancias Contaminantes.

Coordinar el cumplimiento de los compromisos adquiridos mediante
convenios y acuerdos internacionales en materia de gestion ambien-

tal y seguridad integral en los espacios acuaticos.

Concernientes a la Seguridad Integral, Prevencion y Control de Riegos,

y Actividades en la Franja Costera:

Promover la aplicacion de medidas preventivas, de mitigacion y con-
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trol de riesgos ambientales ocasionados por factores generadores de
accidentes o contaminacion en las distintas circunscripciones de los

espacios acuaticos del territorio nacional (Art. 94, LGMAC).

— Supervisar y controlar la seguridad maritima y la vida, en el ambito
de las circunscripciones acuaticas, en coordinacién con las autorida-

des competentes (Art. 86, num. 13, LOEA).

— Supervisar y controlar las actividades de blusqueda y salvamento, en
los espacios acuaticos nacionales, en coordinacion con los organis-

mos competentes (Art. 86, num. 16, LOEA).

— Evaluar y recomendar la aprobacion de los planes de contingencia
ambiental que involucren a buques o que ocurran en el @mbito de las
circunscripciones acuaticas, en coordinacion con los 6érganos com-

petentes (Art. 86, num. 27, LOEA).

— Corresponde al INEA todo lo relativo a la organizacion, control, su-
pervisidbn y administracion de los servicios de Bomberos Marinos y
de Policia Maritima, los cuales comprenden las funciones de pre-
vencion, combate, mitigacion, extincidon y la investigacion de sinies-
tros, y las funciones de policia, vigilancia y control, para asegurar la
preservacion de la vida y la de los bienes, la prevencién de la con-
taminacion, la seguridad de playas y areas bajo la competencia de la

circunscripcion acuatica (Art. 11, LGMAC).

— Controlar y coordinar la actuacion de los destacamentos de cuerpos
de bomberos y la policia maritima adscritos a las capitanias de puer-

tos.

El proceso medular de infraestructura, ambiente y seguridad integral
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también puede ser subcontratado mediante outsourcing, por las mismas ra-
zones discutidas en el caso del proceso medular de operaciones. No obstan-
te, debe sefalarse que existe la necesidad de una discusion a fondo del topi-
co relativo a los bienes que son propiedad del Estado, tales como muelles,
oficinas y otras infraestructuras. La estrategia de outsourcing, tal como se
aplica en las empresas, implica la transferencia de la propiedad de los acti-
vos al outsourcer, el cual se los compra a la empresa contratante que, en

este caso, seria el Estado.

Aun cuando legalmente no existe impedimento en que la propiedad pu-
blica sea, por decision del mismo Estado, transferida al sector privado (ex-
cepto aquellos bienes declarados por la Ley como bienes publicos, tales co-
mo los que pertenecen al patrimonio histérico y cultural de la Nacién), debe
tenerse presente que es perfectamente compatible con la estrategia de
outsourcing que el Estado retenga para si la propiedad de los bienes implica-
dos en el ejercicio de la funcién publica, particularmente de los bienes in-
muebles de especial interés publico, como serian las oficinas de las Capita-
nias de Puerto o los muelles y demas infraestructuras portuarias de uso pu-

blico.

Administracién de los Recursos Materiales y Financieros

Este proceso engloba las siguientes subprocesos o actividades:

Presupuesto:

— Formulacion del presupuesto.

— Programacién de la ejecucién fisica y financiera del presupuesto de

gastos.

— Seguimiento y control de la ejecucion presupuestaria.
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— Reformulaciones presupuestarias.

— Modificaciones presupuestarias.
Tesoreria:

— Planificacién financiera y administracion del flujo de caja.
— Gestidn de cobranza corporativa y control de ingresos.

— Inversiones y colocaciones / Administracion de cartera.
— Transferencia de recursos a las Capitanias.

— Pagos / Administracion de caja y bancos.

— Gestién de impuestos.
Contabilidad:

— Registro contable.

— Andlisis de cuentas contables.

— Conciliaciones bancarias.

— Emisién de informes financieros.

— Cierre contable del ejercicio.
Servicios Generales:

— Compras y suministros.
— Servicios generales.
— Registro de proveedores.

— Administracion de pdélizas de seguro.
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Bienes Nacionales:

— Registro y control de movimiento de los activos fijos.

— Inventario fisico de bienes.
Licitaciones:

— Apertura de los procesos de licitacion.
— Andlisis y evaluacion de ofertas.

— Recomendacién de otorgamiento de buena pro.

Administracién y Desarrollo de los Recursos Humanos

En el INEA, la Gerencia de Recursos Humanos es responsable de la di-
reccion corporativa de la gestion del recurso humano de la institucion, en el
marco de las politicas aprobadas por la Direccion Superior. El trabajo de la
Gerencia se organiza en dos departamentos, uno que tendra a su cargo los
procesos vinculados con el desarrollo del personal y el otro lo referente a los

procesos de administracion del personal.

El proceso de desarrollo de personal abarca, entre otras, las siguien-

tes actividades:
— Disefar estrategias, politicas, planes y presupuestos para el desa-
rrollo del recurso humanao.

— Disefnar politicas y estrategias para la administracion de las relacio-

nes laborales.

— Disefar y coordinar la aplicacion de los Programas Técnicos para la

gestion del recurso humano, tales como:
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— Programa de Reclutamiento de Personal.
— Programa de Induccion del Personal que ingresa a la Organiza-
cion.
— Programa de Capacitacion y Adiestramiento del personal.
— Programa de Evaluacién de Desemperio.
— Programa de Planificacion de Carrera.
— Programa de Remuneracion, Promocién y Ascensos.
— Programas de Bienestar Social.
— Asesorar y apoyar a las Capitanias de Puerto en la aplicacion de los
programas.

— Elaborar estadisticas, estudios especiales e informes sobre la ges-

tiébn corporativa de personal.

— Coordinar con el Area de Desarrollo Organizacional el disefio de ac-

ciones dirigidas al fortalecimiento de la cultura corporativa.

Por su parte, el proceso de administracion de personal, involucra:

Contratacion y registros del personal.
— Identificacién del personal.
— Mantener actualizados los expedientes y registros del personal.

— Ejecutar las tramitaciones corporativas con los entes publicos y pri-

vados vinculados a la administracion de personal.
— Emisién de la ndmina del personal.

— Caélculo de prestaciones sociales.
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Sistemas de Informacién y Telecomunicacion

Este proceso abarca, a grandes rasgos, los siguientes subprocesos o

actividades:
— Elaboracion del Plan Estratégico de Sistemas de Informacion.

— Proponer el establecimiento de politicas que aseguren la integracion

y funcionamiento de los sistemas bajo estdndares corporativos.

— Realizar el mantenimiento de los sistemas de informacion en opera-

cion.

— Administrar la plataforma de informatica: Redes, Base de Datos, Sis-

temas Operativos y Aplicaciones.
— Suministrar el soporte requerido por los usuarios de los sistemas.

— Actuar como contraparte técnica de las firmas consultoras contrata-

das para el desarrollo de los sistemas.
— Asesorar a las Capitanias en materia de informatica.

— Asegurar la estandarizacion del hardware y software a nivel de toda

la organizacion.

A nivel de las Capitanias, este proceso abarcara los siguientes subpro-

cesos o actividades:
— Realizar el soporte a usuarios.

— Realizar el proceso de respaldo de informacion conforme a la nor-

mativa establecida por el nivel corporativo.
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— Realizar la administracion de la red local.
— Efectuar el mantenimiento de la base de datos local, conforme a la
normativa establecida.
Control Interno
Este proceso engloba los siguientes subprocesos o actividades:
— Certificacién de procesos administrativos.

— Planificacién y ejecucion de auditorias financieras, administrativas y

de gestion.
— Presentacion de informes de auditoria.
— Verificacion de aplicacion de correctivos.

— Averiguaciones administrativas.

Asesoria Legal y Juridica
Este proceso engloba los siguientes subprocesos o actividades:
— Asistencia legal y juridica en derecho maritimo y portuario.
— Asistencia legal y juridica en derecho administrativo.
— Asistencia legal y juridica en derecho tributario.
— Asistencia legal y juridica en derecho laboral.

A este proceso le corresponde suministrar asistencia legal a toda la

Administracion Acuatica Nacional, en todas las disciplinas del derecho y es-
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pecialmente en las especialidades de derecho maritimo, derecho administra-
tivo, derecho tributario y derecho laboral, conforme se establece a continua-
cion:

Derecho Maritimo / Portuario:

— Dicthmenes y Recursos.
— Atencion de consultas.
— Asistencia legal en casos especificos.

Derecho Administrativo:

— Dictdmenes y Recursos.

— Contratos administrativos.

— Licitaciones.

— Convenios de Concesion, Autorizacion y Habilitacion.

— Procedimientos sancionatorios o verificatorios.

— Instrumentacion de Recursos y Procedimientos Administrativos.

— Verificacion de Reglamentos Estadales para asegurar su adecua-
cion a las Leyes Nacionales de los Espacios Acuaticos.

Derecho Laboral:

— Elaboracion de Dictamenes en materia laboral.
— Atencion de consultas de las diferentes dependencias.
— Elaboracion de contratos de personal.

— Representacion en litigios laborales.

Derecho Tributario:

— Elaboracion de Dictamenes.
— Procedimientos sancionatorios o verificatorios.

— Instrumentacion de Recursos y Procedimientos Administrativos.
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Comunicacién e Imagen Institucional y Convenios Internacionales
Este proceso engloba los siguientes subprocesos o actividades:

Comunicacion e Imagen Institucional:

Estrategia de imagen corporativa.

— Relacion con los medios de comunicacion.
— Organizacion de eventos / Protocolo.

— Programas y/o campafias de informacion y promocion / Comunica-

cion interna.
— Actualizacion de pagina web.
— Evaluacion de la imagen institucional.
Convenios Internacionales:
— Coordinacion de participacion en eventos internacionales.
— Vinculacién con Cancilleria y otros entes relacionados.
— Seguimiento de compromisos y acuerdos internacionales.

— Monitoreo de organismos internacionales.

Todos los procesos de apoyo de la Administracion Acuatica, con excep-
cion de los que se vinculan directamente a funciones presupuestarias y de
planificacion, pueden a criterio del autor ser subcontratados mediante la es-
trategia de outsourcing. En particular, el proceso de sistemas de informacion
y telecomunicacién, asi como el de control interno, pueden ser dados en

outsourcing.
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Ahora bien, el hecho de dar un proceso en outsourcing no significa que
los restantes procesos seran transferidos al mismo outsourcer, 0 que no exis-
tira rotacion de los outsourcers en la prestacion de un mismo proceso o fun-
cién publica. En tal sentido, un outsourcer puede encargarse de controlar y
evaluar a otro outsourcer. Asi, para las actividades relacionadas con audito-
rias internas de la gestion publica, puede contratarse un outsourcer (compa-
fila de auditoria externa) que se encargue de auditar al outsourcer (compafia

operacional) que esté prestando la funcion publica objeto de evaluacion.

Epilogo

Debido a su enorme complejidad e importancia, el sector acuatico na-
cional abarca un importante grupo de entes adscritos a la Administracion PU-
blica, cuya finalidad es regular el funcionamiento del Sistema Acuético Na-
cional. Hasta hace poco, antes de la reciente creacion del Instituto Nacional
de los Espacios Acuaticos (INEA), las funciones de la Administracion Acuati-
ca estaban dispersas en una multiplicidad de entes gubernamentales diferen-
tes, tales como el Ministerio de Infraestructura, el Ministerio de la Defensa, el
Ministerio de Finanzas, el Ministerio de Salud y Desarrollo Social, el Ministe-
rio del Interior y Justicia, el Ministerio del Ambiente, el Ministerio de Desarro-

llo Agricola y las Gobernaciones de Estado.

Aun cuando ahora la mayoria de las funciones de la Administracion
Acudtica estan concentradas en el INEA, todavia quedan diversas lagunas
gue la Ley General de Marina y Actividades Conexas, promulgada a finales
del afio 2001, no aclara al respecto; sin embargo, el INEA viene acometiendo
una labor de reingenieria organizacional mediante la cual ha definido con
cierta claridad el abanico de procesos que, como maximo ente rector de la

actividad acuética en Venezuela, le toca desempefar.
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A grandes rasgos, la reorganizacién de la Administracion Acuética Na-
cional emula el modelo instrumentado en la década de los 90 para la Marina
Civil en Espafa, al igual que comparte similitudes con la Administracion
Acuatica en la Argentina. La centralizacion de funciones y actividades en un
anico ente gubernamental responsable a nivel nacional también es compati-
ble con el modelo utilizado en los Estados Unidos de Norteamérica, a través
del US Coast Guard.

Las funciones que anteriormente en Venezuela estaban dispersas, tales
como los planes de contingencia, las actividades de blsqueda y salvamento,
el control por el Estado Rector del Puerto, la supervisién de las empresas
navieras y otros actores del sistema acuatico nacional, como las instituciones
de formacién nautica y los puertos, entre otras muchas, ahora se encuentran
centralizadas en un Unico ente que ejerce la Administracién Acuética Nacio-
nal, como es el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos (INEA); todo ello
adecuadamente regulado por la nueva Ley General de Marina y Actividades
Conexas, asi como la Ley Organica de los Espacios Acuaticos e Insulares y

la Ley General de Puertos, entre otras.

La Administracién Acuatica Nacional engloba, de manera centralizada

en el INEA, los siguientes procesos generales:

— Procesos Medulares:

— Planificacién y Control de Gestion.

— Operaciones.

— Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral.
— Procesos de Apoyo:

— Administracion de los Recursos Materiales y Financieros.

Administracion y Desarrollo de los Recursos Humanos.

Sistemas de Informacion y Telecomunicacion.
Control Interno.
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— Asesoria Legal y Juridica.

— Comunicacion e Imagen Institucional y Convenios Internaciona-
les.

En todos esos procesos, cuyos detalles han sido expuestos en el pre-
sente Capitulo, existen diversos subprocesos y actividades, tanto medulares
como de apoyo, que pueden ser estratégicamente subcontratadas, es decir,
dadas en outsourcing. Aun cuando, de hecho, el propio INEA plantea de ma-
nera puntual utilizar el outsourcing en procesos especificos, como el desarro-
llo de sistemas de informacion, existen multiples actividades, incluso medula-
res, que podrian ser dadas en outsourcing, pero para las que el INEA no se

ha planteado seriamente esa posibilidad.

El objeto de esta tesis doctoral es justamente evaluar en profundidad
las funciones y actividades de la Administracion Acuatica que pueden facti-
blemente ser otorgadas en outsourcing, aspecto que se desarrolla en otro

punto de este trabajo.
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CAPITULO V

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN VENEZUELA:
UN CONTEXTO PARA EXPLICAR LAS RAZONES DE SU INEFICIENCIA

El Proceso Sociopolitico

De acuerdo con Almond y Powell, por articulacion politica se entien-
de:

...el proceso por el cual los individuos y grupos plantean deman-
das a quienes estan encargados de tomar las decisiones (...) La
articulacion de intereses es particularmente importante porque se-
fala los limites entre la sociedad y el sistema politico. Si los gru-
pos que forman parte de la sociedad no encuentran canales para
expresar sus intereses y necesidades, es probable que sus de-
mandas queden insatisfechas. Las frustraciones resultantes pue-
den irrumpir con violencia o requerir su drastica supresion por par-
te de las élites (p. 70).

En todo sistema politico, sea autoritario 0 democratico, se presenta la
articulacion de intereses como mecanismo para canalizar las demandas de
los diferentes elementos que conforman la sociedad. Dependiendo, no obs-
tante, de las estructuras sociales que se encargan del proceso de articula-
cion, asi como de su diferenciacion y autonomia de unas respecto a otras, y

el estilo con el cual acometen esa crucial funcidn sociopolitica, vendra dado

el tipo de sistema politico.

Las estructuras que asumen la funcion articuladora se denominan gru-
pos de interés, los cuales utilizan diferentes canales de acceso posibles

para transmitir las demandas sociales a la élite politica que detenta el poder.
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Ejemplos de grupos de interés son los sindicatos, los gremios, las asociacio-
nes de empresarios, las asociaciones civiles y, en general, cualquier
“...conjunto de individuos ligados por lazos de intereses o ventajas particula-
res, que tienen cierta conciencia de esos vinculos. La estructura del grupo de
interés puede estar organizada (...) o bien reflejar s6lo una conciencia oca-
sional o intermitente del interés del grupo por parte de los individuos” (Al-

mond y Powell, p. 71).

Esos grupos inician el proceso de articulacion de intereses utilizando di-
ferentes canales de acceso a la élite, los cuales pueden ser formales o infor-
males. Los canales formales o regulares son, por ejemplo, las instituciones
publicas, los partidos politicos y los medios de comunicacion social. Entre los
canales informales destacan las manifestaciones y las movilizaciones de
masas. Los grupos de interés organizados suelen utilizar canales regulares,
mientras que los grupos de interés no organizados suelen utilizar canales
informales. Sin embargo, todos los grupos, dependiendo de la situacion,
pueden utilizar cualquier tipo de canal de acceso disponible y conveniente a

sus fines.

La autorrepresentacioén individual y los grupos anémicos de intere-
ses son las estructuras de articulacion de menor grado de organizacién, ca-
racterizandose por “...la intermitencia del patréon de articulacion, la ausencia
de un procedimiento organizado para establecer la naturaleza y los medios
de articulacion y la carencia de continuidad en la estructura interna” (Almond
y Powell, p. 73). Ejemplos de estos grupos serian las manifestaciones es-
pontaneas de una delegacion de indigenas reunidos a las puertas del poder
legislativo para plantear una lista de demandas. También las constantes ma-
nifestaciones estudiantiles, que se hicieron un lugar comdn en Venezuela.

Incluso, en esta categoria podria clasificarse a los diversos partidos politicos
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de reducido tamafio que representan, mas que tendencias ideolédgicas y pro-
puestas programaticas mas o menos estables, intereses de una diversa ga-
ma de individuos y pequefios sectores que en un momento coyuntural coinci-
den. Estos partidos suelen aparecer y desaparecer en Venezuela, con un
patrén de intermitencia y circunstancialidad tal, que impide considerarlos co-

mo algo mas all4 de simples grupos anémicos de interés.

Ya en el plano organizado, se ubican los denominados grupos de inte-
rés institucionales y los grupos de interés asociativos. Los primeros co-
rresponden a los partidos politicos, legislaturas, ejércitos, burocracias, igle-
sias, entre otros, asi como subgrupos dentro de ellos; y los segundos, abar-
can los sindicatos, las asociaciones industriales, comerciales, étnicas, religio-
sas y civicas. En Venezuela, han privado tipicamente los grupos de interés
andmicos y los grupos institucionales, principalmente los que se estructuran
en el interior de los propios partidos politicos. Mientras las élites politicas re-
presentadas por las cupulas de los principales partidos politicos fueron capa-
ces de canalizar las demandas de los diferentes grupos de interés que se
estructuraban en el interior de sus propios partidos, estos ultimos constituye-
ron, sin duda, y antes de su deslegitimacién y ulterior debilitamiento, el prin-
cipal canal de acceso de la sociedad venezolana. Prueba de ello es la enor-
me cantidad de militantes (la base) que conformaba los principales partidos
politicos tradicionales en nuestro pais. Los sindicatos y las asociaciones em-
presariales lograban transmitir sus demandas a través de los partidos politi-
cos a los cuales pertenecian sus miembros. También la autorrepresentacion
individual y la articulacion anémica se daba a través de los partidos politicos

(clientelismo, amiguismo, palancas, etc.).

Este fendmeno, caracteristico de muchas sociedades latinoamericanas,

tiene razones historicas importantes que Njaim (1994) resume con agudeza:
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El tema de los partidos latinoamericanos no es posible tratarlo sin
tener en cuenta el trasfondo de autoritarismo y dictaduras contra
los cuales insurgieron muchos de esos partidos. En ese proceso
no existia practicamente lo que ahora se llama la sociedad civil.
Los partidos se tuvieron que convertir en movilizadores y hasta
creadores de tal sociedad (p. 93).

No es extrafio, entonces, que fuesen los partidos politicos no sélo un
canal de acceso, sino ademas la sociedad civil misma diferenciada en la pro-
pia estructura partidista en maltiples grupos de intereses, muchas veces con-
tradictorios u opuestos. Esta situacion determind, por otra parte, que en
nuestro pais no se conformase una verdadera sociedad civil capaz de crear
grupos de interés asociativos que tuviesen un radio de accion y eficacia ra-
zonables. Ademas, el fenomeno derivo, al cabo, en la crisis de los partidos
politicos y sus cupulas dirigentes, dado que, cuando el momento historico les
exigio tomar medidas econémicas drasticas para enfrentar la crisis, los diri-
gentes politicos tuvieron que desvincularse de sus propias estructuras parti-
distas, actuando contra las demandas de los grupos de intereses en ellas
conformados, con lo cual perdieron el apoyo de sus partidos y éstos perdie-
ron la representatividad de su élite gobernante. Este fue el caso de Accidn
Democratica cuando a Carlos Andrés Pérez le tocd implementar el tristemen-
te famoso “paquete” de medidas econdémicas, perdiendo con ello el apoyo de
los sindicatos adecos, las cupulas empresariales adecas y muchos otros gru-
pos de intereses de la sociedad civil adecos, que se vieron afectados por el

“paquete”.

La cultura politica del venezolano, referida a “...cOmo piensa y siente
la gente respecto a sus relaciones con el poder politico, como perciben su
papel en la politica y como construyen y evaluan los procesos politicos”
(Welch, 1987, cp. Benedicto, p. 249), quizas estuvo determinada en gran
medida por el peculiar patrén de los procesos de articulacion de intereses de

la sociedad a través de los principales partidos politicos tradicionales, en los

139



que la representacion (accion indirecta) priva sobre la participacion ciuda-
dana (accion directa). Asi, la relacion del individuo con el poder politico se
percibia mas como militancia partidista que como accion politica directa a
través de canales institucionales del propio sistema politico o a través de ac-
ciones civiles organizadas y sistematicas, diferenciadas y autbnomas respec-
to de los partidos politicos. Como las instituciones democraticas (poderes
publicos) eran controladas por la élite politico-partidista, y como el canal de
acceso de los grupos de intereses que conformaban la sociedad era el propio
partido politico de dicha élite, la forma en que el ciudadano se acostumbré a
canalizar sus demandas fue a través de los contactos personales y subgru-
pos institucionales dentro del propio partido politico, y no a través del ejerci-
cio directo y efectivo de sus derechos ciudadanos consagrados en la Consti-
tucion Nacional. Para obtener un permiso para construir un edificio, el ciuda-
dano no hacia la peticion directamente al 6rgano institucional correspondien-
te, mediante los mecanismos institucionales consagrados en la Constitucion
y las leyes, sino indirectamente a través de los “contactos partidistas” en el
organo institucional en cuestion. De esta manera, los venezolanos adquiri-
mMos una cultura politica caracterizada por patrones anémicos de articulacion
de intereses y, con ello, impedimos el desarrollo, fortalecimiento y moderni-
zacion de las instituciones publicas, asi como la profundizacion y perfeccio-
namiento de nuestros propios derechos ciudadanos. Los derechos del ciuda-
dano no se convirtieron en deberes para las instituciones publicas, sino en
favores concedidos; de alli la irresponsabilidad institucional caracteristica de
nuestro sistema politico. Esto fue, adicionalmente, el caldo de cultivo para la
diseminacion de la corrupcion a todo nivel de la administracion publica en

Venezuela.

La manera como el ciudadano se acostumbro a acceder a la élite politi-

co-partidista (a través de contactos personales) produjo un fendbmeno de
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“personalizacién institucional”, donde la nocién de institucion como entidad
distinta de las personas particulares que en un momento dado las dirigen y
operan no logré formarse en nuestra cultura politica; o dicho de otra manera,
el Estado no llegé a diferenciarse del Gobierno. De esta manera, nunca exis-
tieron en realidad las instituciones, sino solo las personas que las ocupaban.
Nunca existié el Ministerio, sino el Ministro. El responsable de los actos de la
administracion publica no era asi la institucion (el Ministerio), sino la persona
(el Ministro). El Estado irresponsable adquiere asi un nuevo significado
cuando se le interpreta bajo la lente de la teoria de la cultura o universo poli-

tico de los ciudadanos.

Estructuralmente, el Estado venezolano era entonces un Estado de
partidos (Garcia, 1986) que se sustenté en buena parte por la abundancia
petrolera. Sin embargo, al fallar las instituciones publicas en dar respuesta a
las demandas de un entorno crecientemente competitivo, el pais entré en
crisis y la élite politico-partidista fracas6 en los planos econémico y social.
Puede asi afirmarse que la élite politico-partidista que goberné a Venezuela
desde el derrocamiento de la dictadura militar del General Marcos Pérez Ji-
ménez hasta finales del siglo XX, fue una élite disfuncional, segun clara-

mente se desprende de lo expuesto por Jaguaribe (p. 86):

...algunas élites han podido conducir a sus sociedades a su res-
pectivo desarrollo nacional, y otras no. Las primeras siempre resul-
taban capaces de llegar a elevados planos de funcionalidad socie-
tal, ya sea por medio de adaptaciones graduales a las condiciones
y necesidades de su época, o bien por medio de reformas radica-
les en las cuales un sector modernizador superaba con éxito al
tradicional y luego se dedicaba a un dramatico esfuerzo por vencer
el atraso acumulado por sus sociedades. Las otras, por el contra-
rio, eran élites disfuncionales, mas interesadas en la conservacion
de sus privilegios, en el seno de sus sociedades, que en contribuir
al bienestar general (Subrayado propio).

De acuerdo con el autor en referencia, los factores que determinan la
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funcionalidad societal de la élite gobernante son su excelencia moral, la
excelencia de las instituciones juridicas que rigen el Estado de derecho y el
equilibrio de poder dentro de la sociedad (contrapesos sociales al poder del
gobierno). En Venezuela, por lo expuesto hasta este punto, se desprende
que cuando menos dos de esas condiciones no estuvieron presentes o se
fueron perdiendo poco a poco: la excelencia moral de la élite y el equilibrio de
poder dentro de la sociedad. Esto condujo a la disfuncionalidad de la élite y
su consecuente deslegitimacién, que se extendié a los partidos politicos,
hecho que se evidencié con el aumento sostenido de la abstencidn electo-
ral y la gestacion de movimientos de insurgencia en el seno de las fuerzas
armadas nacionales (intentonas golpistas). También el marco juridico norma-
tivo estaba disefiado a la medida de los intereses de la élite politico-partidista
y Su perpetuacion en el poder, por lo cual aqui también resultd disfuncional

esta ultima.

Conforme la élite se tornaba cada vez més disfuncional y la deslegiti-
macién de los partidos se extendia rapidamente al propio sistema politico
(instituciones publicas), este ultimo perdid credibilidad y los ciudadanos vie-
ron resquebrajada su conviccion en la democracia como sistema capaz de
satisfacer sus demandas. De alli la simpatia que las grandes mayorias mani-

festaron hacia las intentonas golpistas de 1992 y sus protagonistas.

La estabilidad del sistema se fracturd, la élite politico-partidista ya no
era capaz de restablecerla y los partidos politicos ya no servian como cana-
les de acceso razonables para la sociedad civil. Fue en esta etapa donde los
medios de comunicacién social comenzaron a desplazar a los partidos
politicos como principal canal de acceso en Venezuela, lo cual incremento
sustancialmente el poder politico de los mass media, que habian permaneci-

do hasta entonces bajo el control de la élite politico-partidista. Adicionalmen-
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te, los medios jugaron un papel crucial en el sostenimiento de la democracia
al actuar como ambito de socializacidén politica (transmision permanente

de los valores democraticos).

Paralelamente, el sistema politico venezolano, por vez primera en su
historia, comenzé a desarrollar las primeras organizaciones asociativas naci-
das del seno de la sociedad civil “independiente”, diferenciadas y autdbnomas
respecto de los partidos politicos. Njaim (1994) describe acertadamente este
fendmeno trascendental para la evolucion del sistema politico venezolano

hacia una genuina madurez democrética:

El intenso rencor, justificado en muchos casos, que llegan [los sec-
tores urbanos de clase media profesional] a albergar contra el de-
terioro de la calidad de vida de sus zonas residenciales, es una de
las causas de la orientacién apartidista y hasta antipartidista de las
organizaciones vecinales que este sector promueve. Este movi-
miento en algunos paises como Venezuela, llega a tener tal fuerza
expansiva gue logra rebasar sus limitaciones clasistas e incluso
promover movimientos politicos de amplia base dirigidos espe-
cialmente a la reforma electoral (p. 88).

De acuerdo con la teoria de la cultura civica de Gabriel Almond y
Sidney Verba, existen tres tipos de cultura politica: a) la cultura parroquial,
en la que “...apenas existen orientaciones especificamente politicas entre la
poblacién, como ocurre en las sociedades tribales y en aquellas en que la
diferenciacion de roles es muy escasa” (Benedicto, p. 251); b) la cultura de
subdito, en la que “...1a frecuencia de orientaciones hacia el sistema politico
y sus ‘productos’ o aspectos administrativos es alta, pero, en cambio, apenas
se es consciente de las instituciones que canalizan las demandas sociales y
de la propia eficacia personal; en este caso el subdito mantiene una relacién
esencialmente pasiva en cuanto receptor de las acciones del sistema” (Be-
nedicto, p. 251); y c) la cultura participante, en la que “...los miembros de

la sociedad tienden a estar explicitamente orientados hacia el sistema, hacia
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sus estructuras y procesos politicos y administrativos y hacia un rol politica-
mente activo, aunque sus sentimientos y evaluaciones puedan ser favorables

o desfavorables” (Benedicto, p. 251).

El caso venezolano durante el sistema partidocratico, a la luz de lo dis-
cutido anteriormente, se ubica claramente en la denominada cultura politica
de subdito. Dicha cultura, por otra parte, parece estar asociada a sistemas
politicos autoritarios, en los que existe un escaso grado de diferenciacion
y autonomia en la articulacién que los grupos asociativos hacen de los in-
tereses autbnomos de sus lideres o de sus miembros, quedando dichos in-
tereses subordinados a los de otros grupos e instituciones, usualmente un
partido politico dominante. Asi lo exponen Almond y Powell, cuando ex-

presan:

Es probable que esos grupos no articulen las necesidades senti-
das y percibidas por sus miembros sino que, por el contrario, Sir-
van exclusivamente como instrumentos para movilizar el apoyo a
los partidos politicos o a las instituciones sociales que los domi-
nan. Esta falta de autonomia provoca serias consecuencias para
el proceso politico; la ausencia de una articulacién de intereses in-
dependientes lleva a rupturas andmicas. Por otra parte, la subor-
dinacion de los grupos de intereses a los partidos resta movilidad
al proceso politico y crea monopolios en el “mercado politico”,
cuando no obstaculiza el funcionamiento de todo el sistema. Es
evidente que el caso extremo de una ausencia absoluta de auto-
nomia y diferenciacién en los grupos de intereses se da en las so-
ciedades totalitarias, donde las organizaciones de la élite dominan-
te penetran todos los niveles de la sociedad y ejercen un estrecho
control sobre los grupos cuando éstos son permitidos (p. 75) (sub-
rayado propio).

¢Acaso no ha sido ese el caso en Venezuela durante la época de la
llamada “partidocracia®? Quizas la unica diferencia era que en nuestro pais
no habia un sélo partido politico dominante, sino dos, Accion Democratica y
COPEI. Aun cuando no imperaba una dictadura personalista, se trataba sin

duda de una dictadura bipartidista, con todas las caracteristicas tipicas de
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un régimen totalitario, incluyendo la dimensién politica econémica (centralis-

mo, estatismo, etc.).

En este escenario, la democracia no era mas que una ficcion, en la que
los procesos electorales simplemente representaban comportamientos ri-
tuales periédicos para aliviar las tensiones del sistema y proveer la aparien-
cia de alternabilidad democratica de la élite politica que, en realidad, era una

sola, unificada mediante el lamado Pacto de Punto Fijo.

Obviamente, para que el partido politico pudiera mantener en el poder a
la élite politico-partidista y, con ello, asegurarse los diferentes grupos de inte-
rés estructurados a través del partido la satisfaccion de sus demandas, se
promovié en Venezuela una cultura econémica centrada en la obtencion de
favores y prebendas de todo tipo (subsidios, permisos, facilidades, présta-
mos, etc.). La realidad econdmica venezolana hasta hace poco tiempo favo-
recia una administracion de los negocios ajena a los conceptos de calidad y
productividad, ya que las humerosas ventajas, privilegios, subsidios, etc., que
el Estado conferia a las empresas les permitia centrar la gestion, no en tales
conceptos, sino en la obtenciéon de los mencionados beneficios. Esto deter-
min6é que el aparato productivo nacional fuese muy ineficiente, ineficaz v,

consecuentemente, muy poco competitivo.

Esta realidad, promovida por las politicas publicas, generd un tipo
particular de gestion de empresas en el que el area mas importan-
te no era el proceso de produccion, sino el area de Relaciones
Pudblicas: eran ellos los encargados de obtener las exoneraciones,
los délares preferenciales, las notas y delegaciones. Este era el
verdadero corazon de la empresa y ademas su cerebro; dificilmen-
te podia ser de otra manera (Paez, Gbmez y Raydan, 1992, pp.
19-20).

Las presiones de la competencia y la globalizacion, aunadas a la crisis

econdémica y social nacional, obligaron a las empresas a modernizar sus mé-
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todos gerenciales en procura de la competitividad, ejerciendo cada vez ma-
yor presion sobre la élite politico-partidista para cambiar el régimen de dadi-
vas estatistas por un conjunto de reglas de juego econdémicas de mayor fun-
cionalidad societal. Pero a la élite no le convenia hacer esto, porque su pro-
pia permanencia en el poder se soportaba en un difundido esquema de mul-
tiples privilegios. Cuando las circunstancias le obligaron a cambiar ese es-
guema, grandes sectores beneficiados por tales privilegios le retiraron su

apoyo.

La ruptura entre la sociedad civil y el sistema politico partidocratico se
produce cuando los grupos de intereses se diferencian y adquieren autono-
mia respecto de los partidos politicos; asi los movimientos vecinales organi-
zados, los gremios profesionales, ciertos subgrupos dentro de las asociacio-
nes empresariales y comerciales, y los grupos de interés anémicos surgidos
entre la base de los sindicatos y en multiplicidad de sectores de la sociedad.
Como el canal de acceso (partido politico) ya no les servia, entonces recu-
rrieron a los medios de comunicacién social, a las manifestaciones publicas
organizadas y, con mucho menor éxito (debido a su control por parte de los
partidos politicos), pero con pertinaz insistencia, a las instituciones publicas y
mecanismos consagrados en la Constitucion y las leyes. Por primera vez, las
circunstancias, y los mass media como ambito de socializacién, obligaban a
los ciudadanos venezolanos a cambiar su cultura politica desde la cultura de
subdito hacia la cultura participante. Y el sistema politico comenz6 a transitar
el interesante proceso histérico de transicién desde la partidocracia hacia la

democracia.

El caracter totalitario de la “democracia” venezolana durante la “partido-
cracia” se evidencia, adicionalmente, en el control ejercido por los partidos

politicos sobre el proceso de comunicacion de la sociedad, ya que, como lo
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expresan Almond y Powell, “el grado de control que se ejerce sobre la arti-
culacion general de intereses y sobre el proceso de comunicacion de la so-
ciedad proporciona una importante pauta para clasificar los sistemas politi-
cos” (p. 75).

Sin embargo, durante la crisis de la partidocracia y fase de transicion
hacia estadios de mayor madurez democratica, los medios de comunicacién
en Venezuela adquirieron un considerable poder politico. Esto lo describe

Njaim (1994) en palabras clarificadoras:

La crisis de los partidos significa la perturbacién de un mecanismo
fundamental de integracion politica y social. Ahora bien, si un dis-
positivo de integracion [articulacion de intereses] no esta funcio-
nando debemos sospechar que otros factores estdn supliendo,
mal que bien, esa funcidn. Encontramos en este sentido que no
pueden hacerlo los nuevos grupos que surgen por doquier, tanto
por su alcance limitado como porque tendrian que transformarse
decisivamente convirtiéndose en algo distinto y ello toma tiempo.
Quienes estan realizando la integracion y hasta desintegracion, y
en todo caso teniendo una repercusion de alcance nacional, son
los medios de comunicacion de masas. Ellos son los que en estos
momentos en muchas partes, y no sélo de Latinoamérica, quitan y
ponen gobiernos. Por ejemplo, en Venezuela ha llegado a sentirse
en un momento dado que ningun gobierno es capaz de resistir una
camparfa de prensa en su contra. [Por otra parte] ...los medios no
son, por supuesto, politicamente neutros, realizan alguna politica
gue es logico pensar sea la de sus duefios (p. 92).

El acrecentado poder politico de los mass media se debe no sdlo al rol
gue asumieron como canal de acceso principal de la sociedad, sino como el
mas influyente agente de socializacion politica. Al respecto, Zapata (1997)
reporta que “en una encuesta publicada recientemente (...) se constata que
los medios de comunicacion son quienes ejercen la mayor ‘socializacién’ po-
litica” (p. 166). Y Alvarez afirma que “...los medios son cada vez mas impor-
tantes como agentes de formacién de la opinion politica (especialmente en el

caso de los medios radioeléctricos) y desde hace bastante tiempo han reem-

147



plazado a los partidos como agentes de socializacion politica de una buena

parte de la poblacion” (p. 2).

De acuerdo con Benedicto, la socializacién politica no ocurre princi-
palmente a tempranas edades del individuo (aun cuando el rol de la familia y
la escuela siempre es importante), sino mas bien a lo largo de toda su vida.
“Lo mas adecuado, cuando se habla de socializacién politica, resulta aplicar
una perspectiva centrada en el aprendizaje que se produce a lo largo de toda
la vida, analizando las singularidades y ritmos que caracterizan cada etapa o
estadio, asi como las continuidades o discontinuidades que se dan entre
ellas” (p. 241). En tal sentido, los medios de comunicacion de masas actian
como agente o ambito de socializacidon politica a lo largo de toda la vida de

los ciudadanos.

Durante la etapa partidocrasica, la cultura politica del venezolano le era
transmitida a través de la familia y la escuela mediante procesos de sociali-
zacion centrados en la llamada identificacién partidista (“adeco es adeco
hasta que se muere...”), asi como a través de aprendizaje por observacién e
imitacion en los que el nifio y adolescente presenciaban como sus padres,
familiares, profesores y amigos obtenian ventajas y beneficios particulares a
través de los mecanismos instituidos por los partidos politicos (amiguismo,
palanquismo, etc.). Esta socializacion era reforzada (o cuando menos no
combatida) a lo largo de toda la vida por los medios de comunicaciéon de ma-
sas, a la sazon altamente complacientes con la élite politico-partidista que
también los penetraba (los duefios de los medios también se beneficiaban de

los “favores” de la élite politico-partidista).

Durante la fase de ruptura con la partidocracia, que podriamos denomi-
nar etapa de transicion hacia la madurez democratica, los medios de comu-

nicacion superan el control ejercido por la élite politico-partidista gracias al
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poder que les conferia el apoyo recibido por parte de multiples grupos de in-
terés que rapidamente se organizaban y extendian por toda la sociedad, en
un proceso generalizado de diferenciacion y autonomia respecto de los parti-
dos politicos. El debilitamiento de la élite por los cambios en las formas de
articulacion de los intereses societales, les hizo temer un enfrentamiento
frontal con los medios de comunicacién que pudiese agudizar todavia mas el
naciente proceso de transformacion social. Los medios supieron aprovechar
su oportunidad histérica para la independencia respecto de la élite dominan-
te, lo cual lograron como parte de un proceso mucho mas general de inde-

pendencia de la sociedad civil en su conjunto.

Se convierten asi los medios de comunicacion social en Venezuela en
un actor politico autbnomo que no ejerce el poder directamente, pero cuyo
acrecentado poder politico se deriva de su caracter de canal de articulacion
de multiples grupos de interés de la sociedad civil y su rol como el principal
ambito o agente de socializacion politica. La “ideologia” promovida por este
nuevo actor politico es la de los valores democraticos y la ruptura total con

los partidos politicos tradicionales.

Es en este estado de cosas (partidos politicos desarticulados y debilita-
dos, medios de comunicacion como principal actor politico, élite politico-
partidista disfuncional y deslegitimada, y sociedad civil organizada como fe-
némeno emergente de cambio social histérico), donde irrumpe en la arena
politica venezolana la candidatura presidencial de Hugo Chavez Frias en el
afio 1998, respaldada por un nuevo partido politico: el Movimiento V Republi-

ca (MVR).

Aun cuando el tiempo de existencia del MVR es muy poco para poder
evaluar su significacion real a la luz de las categorias sociolégicas, puede sin

embargo hacerse algunas consideraciones al respecto. En primer lugar, apa-
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rentemente el MVR articula intereses en funcién de un proyecto comuan (pro-
ceso constituyente) que se opone al modelo partidocratico del pasado y bus-
ca introducir cambios profundos en el sistema politico de cara al futuro: re-
fundacion de la Republica, relegitimacion de las instituciones del Estado y
profundizacién de la democracia a través de la participacion ciudadana. Ese
proyecto constituyente, hoy llamado humanismo o socialismo del siglo XXI,
sin llegar a definir una ideologia propiamente dicha, refleja sin embargo una
concepcion bolivariana del sistema politico que es Unica en todo el mundo:
una democracia basada en mas de tres poderes publicos (ejecutivo, legislati-
vo, judicial, moral y electoral). Sea o no este modelo de democracia el reflejo
de una ideologia, es probable que los grupos de intereses que se articulan al
interior del MVR tengan como principal factor de cohesion ese “proyecto”,
“proceso” o “modelo de sistema politico”, mediante el cual se busca la ruptura
definitiva con el modelo partidocratico. Esa podria ser la razon por la cual en
el MVR coexisten ciudadanos, grupos y sectores de disimil origen y naturale-
za (empresarios, profesionales, académicos, intelectuales, politicos, etc.): un

proyecto politico comun.

Quizas pudiera interpretarse al MVR como un fenébmeno politico de cor-
ta duracién, como lo fuera Convergencia en su momento. Sin embargo, ese
altimo partido politico, hoy dia reducido a poco mas que un grupo anémico de
intereses, represento la aglutinacion coyuntural de los grupos de interés que
estructuraban los partidos politicos tradicionales (AD y COPEI), en un intento
fallido por reagruparse en torno a un nuevo partido politico al clasico estilo de
los tradicionales. En aquella oportunidad, el Presidente Rafael Caldera logré
la victoria electoral al tomar para si el discurso del cambio que ha caracteri-
zado la oferta electoral desde entonces. Su candidatura se present6 al elec-
torado como la “tabla de salvacion” del sistema politico mismo (democracia),

que seria capaz de cambiar las consecuencias de la disfuncionalidad societal
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histérica de la élite politico-partidista sin que para ello fuese necesario rom-
per abrupta y violentamente con el sistema democratico (que era la alternati-
va gue las intentonas golpistas de 1992 dejaron latente). Pero, como expo-
nente clasico de la élite disfuncional y no articulando Convergencia grupos de
interés en torno a una propuesta ideologica sélida o un proyecto comun de
cambio politico, su gobierno fue la perpetuacién de los patrones disfunciona-

les anteriores.

Otra diferencia que pareciera existir entre el MVR y los partidos politicos
tradicionales es que aquél aparentemente integra grupos de intereses dife-
renciados y autonomos. Prueba de ello es la considerable disidencia que
constantemente se produce en su interior. Pero, al mismo tiempo, es capaz
de mantener un minimo de coherencia interna y lineamientos comunes que
son capaces de conjuntar con gran eficacia la accion autonoma de sus
miembros y grupos de intereses en él articulados, lo cual se infiere de las
sucesivas victorias que ha logrado obtener, tanto para la candidatura presi-
dencial de Hugo Chavez, como para la propuesta constituyente y los cargos

de eleccion popular de los diferentes poderes publicos a todo nivel.

Por otra parte, a diferencia de los partidos tradicionales, el MVR surge
en medio de una sociedad civil ya existente y en franco proceso de orga-
nizacién independiente. De alli que al MVR no le ha tocado la necesidad his-
térica de movilizar y hasta crear la propia sociedad civil, sino surgir dentro de
su propio seno articulando sus intereses a través de la negociacién entre
grupos diferenciados y autbnomos, y no a través de la subordinacion de los

intereses a los de la élite partidista.

La nueva élite politica, representada en la cabeza de su lider mas vi-
sible, Hugo Chavez Frias, ha dado claros pasos y muestra indicios cada vez

mayores hacia conjuntar las caracteristicas de funcionalidad societal ex-
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puestas por Jaguaribe: a) excelencia moral (ética bolivariana), b) excelencia
de las instituciones juridicas que rigen el Estado de derecho (Constitucion
Nacional de 1999), y c) equilibrio de poder dentro de la sociedad (el partido
politico como negociador de intereses diferenciados y autbnomos, e inserto
en una sociedad civil organizada). Si realmente esta élite politica es “nueva”
y si realmente va a resultar finalmente en una élite funcional, es algo que sélo
el devenir historico podra responder. Pero, hasta los momentos, pareciera
gue la actual élite gobernante esta preocupada por crear las condiciones ne-

cesarias para su propia funcionalidad societal.

Otra diferencia es que el MVR ha utilizado y aparentemente pretende
seguir utilizando el proceso electoral no como mera legitimacion ritual de la
élite politica, sino como mecanismo concreto de participacién ciudadana en
la toma de decisiones publicas. En tal sentido, pareciera estar promovien-
do la cultura politica participante, ubicAndose en la sociedad venezolana,
con mucha fuerza, en el rol de nuevo ambito o agente de socializacién,
desplazando en cierta medida en este terreno a los medios de comunicacion
social y, consecuentemente, restandoles parte del poder politico que éstos

adquirieron durante la etapa de transicién hacia la madurez democratica.

¢Por qué la evidente confrontacion entre la nueva élite politica y los
medios de comunicacion social? Muy simple: porque son dos actores politi-
cos dotados de gran poder y legitimidad, pero contrapuestos en ideologia y
diferentes en los intereses que articulan. Debe en este punto tenerse presen-
te que los procesos sociopoliticos no se suscitan en realidad de manera pre-
meditada y fraguada por alguien en particular, sino en forma espontanea co-
mo parte de fuerzas de transformacion (evolucion) histérico-social y, en tal
sentido, se caracterizan también por el fendmeno de la inercia. Durante la

fase de transicion desde la partidocracia hacia la madurez democratica (justo
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antes del “chavismo”), los medios adquirieron gran poder politico por las ra-
zones discutidas anteriormente, y esto lo lograron mediante una critica sis-
tematica y contundente a los partidos politicos, cuestionando su legitimidad y
sembrando en la opinién publica la idea generalizada de que estas estructu-

ras sociales no son capaces de contribuir al desarrollo del pais.

Sin embargo, la mas elemental teoria sociopolitica establece que el par-
tido politico es indispensable para la viabilidad misma del sistema democréati-
co (Sartori, s/f), incluso para la viabilidad de cualquier tipo de sistema politi-
co, hasta la de los regimenes autoritarios (Partido Comunista, Partido Dere-
chista de Gobierno). Pese a este incontrovertible hecho politico, los medios
de comunicacion social del pais siguieron, por la inercia de la fase histoérica
precedente, atacando a ultranza a los partidos politicos como estructuras
legitimas de la sociedad, sin distingo alguno entre partido politico tradicional,
grupos de intereses andémicos (partidos politicos de poca monta) o nuevos
partidos politicos genuinamente democraticos y convenientes a la democra-

cia.

Asi, los medios de comunicacion social, percibiendo la pérdida de cuo-
tas de poder politico, no han estado dispuestos a aceptarlo pasivamente. Se
estan viendo desplazados tanto como espacio de articulaciéon de intereses
(canal de acceso), al igual que como agentes de socializacion politica; es
decir, el MVR viene a cambiar las condiciones que justamente confirieron
poder politico a los medios de comunicacion social en Venezuela. Esto, sin
duda, introduce un importante equilibrio de poder en el pais que es condi-
cion indispensable para la funcionalidad de la nueva élite politica. Asi, al
equilibrio de poder que se evidencia en la diferenciacion y autonomia de los
grupos de intereses estructurados en torno al MVR y en su insercion dentro

de una sociedad civil organizada, se suma el resultante del contrapeso que el
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MVR ejerce respecto de los medios de comunicacién social, regulandose
ambos mutuamente en cuanto que canales de acceso y agentes de sociali-
zacion politica de la sociedad venezolana. Keller (1994) sostiene dos tesis
en relacion con el equilibrio entre partidos politicos y medios de comunica-
cion social:

En la primera, partiendo de la rivalidad existente entre partidos po-

liticos y medios de comunicacioén social, afirma que ello se basa en

un esquema de competencia de funciones, porqgue ambos son ins-

trumentos de igual importancia y magnitud para la relacion entre el

individuo y su entorno; en la segunda, admitiendo que la democra-

cia y su fortalecimiento pasan por la reinstitucionalizacion de la po-

litica y por la redefinicion funcional de los medios de comunicacion

social dentro del sistema, sostiene que ello no seré posible si am-

bos, partidos y medios, no asumen en conjunto el desafio de los

cambios culturales que hagan posible el sostenimiento democrati-

co (cp Zapata, 1997, p. 166).

La confrontacion entre el MVR y los medios de comunicacion social es
otra diferencia entre aquél y Convergencia; de acuerdo con Alvarez, la politi-
ca de este ultimo consistid “...en la promocioén de un liderazgo personalista
pretendidamente apartidista, muy vagamente ideologico, en manifiesta hosti-
lidad contra los partidos de masas tradicionales socialistas y socialcristianos

y en estrecha sintonia, coalicién tacita o colaboracién evidente con la gran

industria de los medios de comunicacion” (p. 9) (subrayado propio).

Sistematizando lo expuesto hasta aqui, existen argumentos tedricos
que permiten aventurar que Venezuela ha entrado, aparentemente, en una
fase histérica de madurez politica, centrada en el sistema democratico y
caracterizada por la cultura participante, con una nueva élite politica que
muestra algunos indicios de conjuntar y promover las condiciones necesarias
para su propia funcionalidad societal, en la que destaca, mas alla de la ex-
celencia moral y juridica, el juego de nuevos equilibrios de poder que se

vienen estableciendo y reconfigurando a todo lo largo y ancho de nuestra
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sociedad.

Un hecho transcendental en si mismo y que a su vez ilustra el complejo
trasfondo sociohistorico por el que atraviesa Venezuela en la actualidad, es
que en la fase de transicion hacia la V Republica (etapa actual), la sociedad
civil organizada fue capaz, por primera vez en nuestra historia, de transmitir
una demanda directa a la élite politica a través de un canal de acceso distinto
del partido politico, de los medios de comunicacion social o de las manifesta-
ciones anOmicas: la propia institucionalidad publica. Se trata de la senten-
cia del Tribunal Supremo de Justicia (institucion publica) respecto a acciones
de amparo oral (nueva figura juridica, excelencia del marco juridico institu-
cional) interpuestas por dos actores diferenciados y autonomos de la socie-
dad civil organizada (Cofavic y Queremos Elegir), que ordend al poder electo-
ral (nueva institucion publica) posponer la fecha de las llamadas “megaelec-

ciones” que estaban pautadas para el 28 de mayo de 2000.

Resulta una paradoja historica que haya sido justamente Cofavic, una
organizacion civil surgida a raiz de los sucesos de febrero de 1989, a la que
le haya tocado reivindicar para beneficio de la democracia venezolana el rol
trascendente que le toca jugar a la sociedad civil de ahora en adelante en
esta fase de madurez en la que ha entrado nuestra democracia. Claro esta
gue en el choque de poderes que se ha entablado a raiz de las transforma-
ciones que adelanta la revolucion bolivariana, la incipiente sociedad civil or-
ganizada venezolana, inexperta con el nuevo poder que recién comienza a
percatarse que posee, ha sido claramente utilizada por las élites politicas y
econdémicas afectadas en sus mas hondos intereses, llevandole a participar
de manera activa en el golpe de estado de abril de 2002 y a aliarse contradic-
toriamente con los partidos politicos tradicionales en una lucha que no obe-

dece a los verdaderos intereses de la sociedad civil organizada, sino a los de
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las élites que han sido sistematicamente desplazadas por la nueva élite poli-
tica chavista. No obstante, se trata sin duda de un fendmeno transitorio, pro-
pio del mismo proceso de consolidacion de la sociedad civil organizada, la
cual, una vez que la nacién llegue a nuevos equilibrios de poder, asumira
plenamente el verdadero rol a que esta destinada, deslindandose de manera
natural e inevitable de vinculaciones politico-partidistas y de élites economi-

cas.

Pero fijar el origen puntual del proceso de cambio sociopolitico en Ve-
nezuela en 1989 seria tanto como negar la influencia todavia mas remota de
las fuerzas econdmicas. Si en algiin momento especifico hubiera que situar
el origen de ese proceso de cambio seria quizas en el afio de 1982, en aquel
tristemente famoso “viernes negro”, cuando la sociedad venezolana desperto
abruptamente de la ilusibn de bienestar y progreso que la élite politico-
partidista habia creado desde su advenimiento al poder en el fallido intento

de ocultar su propia disfuncionalidad societal.

Desde entonces el tema econdmico ha ocupado un lugar de primacia
en el discurso politico en Venezuela, pero no porque en si mismo el ingre-
diente econdémico sea el eje de la estabilidad politica, sino porque es el te-
rreno donde en la civilizacion contemporanea se expresa la funcionalidad de
las élites gobernantes. Hoy en dia las sociedades funcionan en torno a un
ideal: el ideal de progreso, basado en la acumulacion de riqueza. En la anti-
gledad el ideal en torno al cual las sociedades se estructuraban y funciona-
ban no era un ideal econdémico, sino el ideal religioso. Al respecto, resultan

clarificadores los hallazgos de Highgate (1994),

...segun los cuales la desaparicion de algunas civilizaciones in-
doamericanas como los mayas y las civilizaciones de Tiahuanaco
se debid a cambios climaticos que no fueron afrontados adecua-
damente por los gobernantes quienes construyeron monumentos
en lugar de represas y sistemas de riego. La decadencia no habria
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sido causada por limitaciones tecnoldgicas sino por una rigidez del

sistema politico-social que no permitié la respuesta adecuada

(Njaim, 1994, p. 83).

Como el ideal religioso regia la sociedad, la élite gobernante construia
monumentos y eso la mantenia en el poder. Pero, frente a un cambio en el
entorno, en este caso de naturaleza climatica, la sociedad demando de su
élite respuestas para afrontar la crisis y procurar su supervivencia. Como la

élite no logré hacerlo, desaparecio.

Ese es el significado que, desde una perspectiva sociopolitica, tiene el
factor econdmico en la sociedad venezolana. La crisis politica tuvo su origen
en la crisis econémica y el agravamiento progresivo de esta ultima derivo al
cabo en la crisis de los partidos politicos y la crisis del propio sistema politico,
cuya maxima expresion puntual fueron las intentonas golpistas de 1992. La
crisis econdémica puso en evidencia la disfuncionalidad de la élite, que se
demostré incapaz de afrontarla con respuestas adecuadas. Y la crisis eco-
noémica sigue siendo hoy en dia el criterio sobre la base del cual la sociedad

evalla criticamente la actuacion y desempefio de la élite gobernante.

Pero es obvio que la solucién de la crisis econémica no es un problema
de la élite gobernante, sino de la sociedad en su conjunto. La élite gobernan-
te debe ser funcional en el sentido expuesto por Jaguaribe (excelencia mo-
ral, excelencia del marco normativo y equilibrio de poder) y, siendo funcional,
posibilita a la sociedad entera organizar adecuadamente sus esfuerzos en

procura del bienestar econdmico y, consecuentemente, social.

Los resultados electorales de 1993 y 1998 no deben asi interpretarse
como elecciones de protesta o voto castigo contra los partidos politicos tradi-
cionales por su incapacidad de afrontar con éxito la crisis econdmica, Sino

mas bien como los indicadores objetivos del proceso sociopolitico de transi-
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cién desde la partidocracia hacia la democracia madura. Quienes frente a los
resultados de 1993 consideraron que se tratdé solo de un voto castigo y que
nada habia en realidad cambiado se equivocaron, pues si algo ha cambiado

en Venezuela es que termino el bipartidismo AD-COPEI.

Schulz (1994) sostuvo que las elecciones del 5 de diciembre de 1993
no afectaron en nada la estructura real de formacion de bloques politicos y
de corrientes ideoldgicas y, en consecuencia, adelanté la hipotesis de que en
los proximos afios el conflicto se daria por la dominancia de cada uno de los
polos, encarnados por AD y la Causa R, en un extremo, y por COPEI y Con-
vergencia, en el otro. Y asi traté de configurarse en efecto el cuadro politico
de cara a las presidenciales de 1998; pero la masiva preferencia del electo-
rado por el outsider Hugo Chavez termin6 de poner en evidencia que el voto
en 1993 y también en 1998 no fue un castigo hacia el bipartidismo, sino la
estocada final en contra de la partidocracia. Tanto en 1993 como en 1998 el
proceso de cambio sociopolitico que se remonta hasta el afio 1982 con el
despertar de la conciencia de la sociedad a la crisis econémica, se manifesté
a través de un “...realineamiento de la estructura politica nacional con una
redefinicién de lealtades, de liderazgos y de programas politicos” (Zapata,

1997, p. 175).

En sintesis, la evolucién histérica de la democracia venezolana, a la luz
de las principales categorias sociopoliticas manejadas a lo largo de este ana-
lisis, puede caracterizarse en tres fases o estadios tedricamente diferencia-

dos:

1. Fase Partidocratica (1958 — 1982): caracterizada por: a) bipartidismo
AD-COPEI; b) élite politico-partidista disfuncional (falta de excelen-
cia moral, marco normativo a la medida de la partidocracia, inexis-

tencia de equilibrios de poder en la sociedad pues todo el poder es-
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taba concentrado en la élite politico-partidista), soportada en la
abundancia petrolera y la ilusién de progreso y bienestar econémico;
c) el partido politico como principal canal de acceso de la sociedad;
d) el partido politico como principal estructura de articulacion de in-
tereses de la sociedad civil en su conjunto; e) inexistencia de socie-
dad civil autonoma; f) intereses diferenciados (pero no autbnomos)
en la articulacion partidista; g) penetracion autocratica partidista de
las instituciones y organizaciones publicas y civiles; h) canalizacion
de demandas de la sociedad a través de las instituciones penetra-
das por el partido politico (sindicatos, gremios, etc.), la autorrepre-
sentacion individual y la articulacibn andémica (clientelismo, ami-
guismo, palancas, etc.); i) socializacién politica temprana a través
de la identificacién partidista, promovida desde la familia y afianzada
por la penetracion partidista de la escuela, la comunidad y los me-
dios de comunicacion social; j) representacion en lugar de participa-
cion; k) personalizacion de las instituciones publicas, indiferencia-
cion entre el Estado y el Gobierno, irresponsabilidad institucional,
corrupcion generalizada; 1) cultura politica de subdito; m) los proce-
sos electorales representaban comportamientos rituales periédicos
para aliviar las tensiones del sistema y proveer la apariencia de al-
ternabilidad democratica de la élite politico-partidista; n) cultura eco-
némica centrada en la obtencion de favores y prebendas de todo ti-
po (subsidios, permisos, facilidades, préstamos, etc.); i) control de
los partidos politicos sobre el proceso de comunicacion de la socie-

dad; o) modelo economico estatista.

Fase de Transicion hacia la Democracia (1982 — 1998): caracteriza-
da por: a) bipartidismo AD-COPEI en decadencia, crisis de los parti-

dos politicos; b) élite politico-partidista disfuncional deslegitimada,
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enfrentada al reto de superar la crisis econdémica; c) los medios de
comunicacién social como principal canal de acceso de la sociedad;
d) los partidos politicos pierden su capacidad de articular los intere-
ses de la sociedad civil en su conjunto; e) nacimiento de la sociedad
civil autonoma; f) los intereses diferenciados en la articulacion parti-
dista adquieren autonomia; g) colapso de las instituciones y organi-
zaciones publicas y civiles por la prolongada penetracién autocrética
partidista; h) colapso de los canales y estilos de acceso de deman-
das de la sociedad penetrados por los partidos politicos, comenzan-
do gradualmente a canalizarse dichas demandas a través de cana-
les institucionales y grupos organizados autbnomos respecto de los
partidos politicos, principalmente los medios de comunicacion social;
i) socializacion politica adulta a través de la agenda politica y los va-
lores democraticos transmitidos por los medios de comunicacion so-
cial; j) representacion en lugar de participacién, pero con una cre-
ciente demanda de la sociedad civii para participar;
k) personalizacion de las instituciones publicas, indiferenciacion en-
tre el Estado y el Gobierno, irresponsabilidad institucional, corrup-
cién generalizada; 1) cultura politica de subdito, transicionando hacia
la cultura politica participante; m) los procesos electorales represen-
taban comportamientos rituales periodicos para aliviar las tensiones
del sistema y proveer la apariencia de alternabilidad democratica de
la élite politico-partidista, pero en las elecciones presidenciales de
1993 y 1998 el electorado concientiza y ejerce su poder soberano
en procura del cambio; n) colapso de la cultura econdmica centrada
en la obtencion de favores y prebendas de todo tipo (subsidios,
permisos, facilidades, préstamos, etc.), y adaptacion traumatica a

una nueva cultura economica centrada en la libore competencia del
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mercado; i) pérdida de control de los partidos politicos sobre el pro-
ceso de comunicacion de la sociedad; o) modelo econémico neoli-

beral.

Fase de Madurez Democratica (1998 — Hasta el Presente): caracte-
rizada por: a) extincion del bipartidismo tradicional, monopartidismo
naciente (MVR) y diversas fuerzas politicas de oposicion en proceso
de aglutinacion, probablemente hacia la consolidacién de un nuevo
sistema bipartidista predominante, pero esta vez con élites politicas
diferenciadas y autonomas (bipartidismo auténtico); b) élite politica
gobernante relegitimada, creando las condiciones para su propia
funcionalidad societal, y enfrentada todavia al reto de superar la cri-
sis economica; c) el partido politico, la sociedad civil, la instituciona-
lidad del sistema politico y los medios de comunicacion social como
principales canales de acceso de la sociedad; d) el partido politico
recupera su capacidad de articulacion de intereses, pero no los de
toda la sociedad civil, sino los de ciertos grupos diferenciados y au-
tdbnomos estructurados en su interior; e) la sociedad civil autbnoma
adquiere mayor relevancia; f) el partido politico ejerce la articulacién
de intereses a través de la negociacién, sin subordinarlos a los in-
tereses de la élite politica; g) despartidizacion gradual de las institu-
ciones y organizaciones publicas y civiles, y comienzo del proceso
de recuperacion de su capacidad de respuesta a las demandas de
la sociedad; h) canalizacién de las demandas de la sociedad a tra-
vés de los canales institucionales del sistema politico, la sociedad
civil, los medios de comunicacion social y el partido politico;
i) socializacion politica adulta a través de: los medios de comunica-
cion social, la sociedad civil y los nuevos ambitos de socializacion

relegitimados: las instituciones del sistema politico y el partido politi-
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co; j) participacion en lugar de representacion; k) comienzo de los
procesos de despersonalizacion de las instituciones publicas, dife-
renciacion entre el Estado y el Gobierno, responsabilidad institucio-
nal, y control de la corrupcién generalizada; I) cultura politica partici-
pante; m) los procesos electorales como mecanismo de participa-
cion, remision gradual de la abstencion electoral; n) cultura econo-
mica centrada en la libre competencia del mercado, con conciencia
social; fi) proceso de comunicacion de la sociedad autébnomo res-
pecto de la élite politica; 0) modelo econémico mixto (liberalismo

con estatismo).

Asi interpretada la realidad sociopolitica venezolana, en su marco histo-
rico, politico, cultural y econémico, puede afirmarse que: a) las elecciones
presidenciales del afio 2000 no constituyeron un fenémeno de relegitimacion
puntual del sistema politico o econdmico (democracia vs. dictadura, libre
mercado vs. estatismo), sino que constituyeron la consecuencia légica de un
proceso sociopolitico de fondo que se viene produciendo desde los inicios
mismos de la democracia, y evidencian que la democracia venezolana ha
entrado en fase de madurez; y b) el comportamiento electoral de los venezo-
lanos viene historicamente alineandose con aquellas opciones o alternativas
politicas que tienen mayor probabilidad de profundizar el proceso de madu-

racion de la democracia.

Existe evidencia sociopolitica de que si se ha producido un cambio pro-
fundo en la democracia venezolana, que dicho cambio no se ha debido a la
accion puntual de ninguno de los candidatos presidenciales, ni siquiera de
Hugo Chéavez, pues sus origenes se remontan mucho mas atras, y como
proceso sociohistorico de fondo muestra una tendencia clara hacia una ma-

yor profundizacion, lo que hace poco probable su reversion. Aparte de las
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multiples razones que para llegar a esta conclusion han sido expuestas a lo
largo de este analisis, baste mencionar las que se refieren al poder: la socie-
dad venezolana actualmente se caracteriza por un equilibrio de poder, y el
equilibrio de poder es la mejor garantia para la estabilidad del sistema politi-

CO.

Obviamente, aparejado al equilibrio de poder esté el conflicto. Cuando
el poder esta concentrado en las manos de una élite reducida, no hay conflic-
to en la sociedad, simplemente porque la disidencia no es posible. En cam-
bio, cuando el poder se distribuye entre diferentes élites politicas y otros ac-
tores, como los medios de comunicacion social y la sociedad civil, brota la
disidencia por todas partes y el conflicto pasa a caracterizar la democracia. Y
el mecanismo democratico por excelencia para manejar el conflicto societal

es la negociacion. En la autocracia, dicho mecanismo es la subordinacion.

Los hechos desmienten que Hugo Chavez o la nueva élite politica go-
bernante posean el control total del poder en la sociedad venezolana. Muy
por el contrario, los hechos evidencian que la democracia venezolana esta en
situacion de equilibrio de poder. Por lo tanto, cabe concluir que el cambio
sociopolitico ya se ha producido en Venezuela, y de alli que ninguna conse-
cuencia dramética en términos de estabilidad del sistema politico cabe espe-
rar que se produzca en caso de ganar o ser derrotado uno u otro candidato
presidencial en cualquier proceso electoral que se produzca de ahora en

adelante en el pais.

La Cultura Organizacional

En un estudio efectuado por Rodriguez (1986) se analizd, mediante la
técnica de observacién participante, un organismo publico venezolano y de

sus resultados se desprenden importantes conclusiones en relacion con la
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politica, el poder y la cultura organizacional en las entidades publicas de
nuestro pais; principios que, por otra parte, coinciden sustancialmente con
los estudios y modelos que explican el comportamiento de las administracio-

nes publicas de otros paises latinoamericanos y Espafia (Prats, 1989).

La primera categoria de analisis de caracter general y macrodimensio-
nal estudiada por Rodriguez fue el contexto nacional de Venezuela, el cual
presenta una serie de rasgos, tanto generales como particulares a la Admi-
nistracion Publica, que, en opinion de dicho autor se empiezan a perfilar y
reforzar en nuestro pais a partir del derrocamiento del gobierno dictatorial de
Pérez Jiménez en 1958. Seguidamente se mencionan los principales rasgos

sefalados por Rodriguez (1986, pp. 13-14):

— A la caida de la dictadura asumi6 el mando un nuevo gobierno, que
poco tiempo después convocd a elecciones para la instalacion for-
mal de un régimen democratico. Este hecho signific6 una amplia
apertura a las libertades ciudadanas y una serie de intentos por in-
troducir reformas econémicas y administrativas en el aparato publi-

CO.

— Se iniciaron esfuerzos para la institucionalizaciébn de un sistema
promotor de la reforma de la Administracién Publica y la instauracion
de un sistema de planificacién nacional, asi como la promulgacién

de leyes y reglamentos inherentes a los mismos.

— Se contrataron expertos y empresas especializadas en la introduc-
cion de innovaciones técnicas en el sector publico. Una buena parte
de las empresas contratadas, asi como los especialistas y las técni-

cas mismas, eran de procedencia extranjera.

— Se restituyd, en términos democraticos, el equilibrio de los tres po-
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deres publicos: Ejecutivo, Legislativo, Judicial.

— Los esfuerzos de reforma se concentraron en los llamados sistemas
funcionales o asesores: planificacion, compras y suministros, presu-

puesto, administracion de personal, administracion fiscal, etc.

— En la Administracion Puablica se fue gestando un proceso de moder-
nizacion formal mediante el cual las técnicas traidas al pais se im-
plantaban solo formalmente, sin una verdadera penetracion de las

mismas en los procesos de toma de decisiones publicas.

— Las técnicas fueron tratadas como instrumentos “asépticos” que por
si solos provocarian el incremento de la eficacia y la eficiencia del

aparato estatal.

— El acuerdo politico que facilitd el advenimiento del sistema democra-
tico, conocido como “Pacto de Punto Fijo”, se fundamenté en una
entente entre los tres partidos principales, sobre la base de una tre-
gua politica que permitiera estabilizar el régimen y cerrar el paso a
nuevos intentos golpistas. De esta manera, se sellaba un convenio
destinado a amortiguar la generacion de grandes conflictos entre los

firmantes del Pacto.

Todos estos rasgos del entorno socioeconémico-politico contribuyeron,
entre otros factores, y en opinion de Rodriguez, a moldear el perfil cultural
de las organizaciones publicas en Venezuela, el cual sintetiza ese autor en

los siguientes 15 atributos (Rodriguez, 1986, pp. 14-16):

— Autocracia benevolente: la supervision del personal técnico es mar-
cadamente disciplinaria y formalista. Se caracteriza por ser autocra-

tica dado que el personal técnico no participa efectivamente en la
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toma de decisiones de importancia. Si bien existe mucha disciplina
para la entrega de los trabajos asignados, el sistema organizacional
Unicamente penaliza los incumplimientos o faltas con el margina-
miento y el descrédito interno y no con la suspension de funciones u

otras sanciones reglamentarias.

Paternalismo: la benevolencia a la hora de sancionar las faltas, en
conjuncién con el énfasis disciplinario, le confieren a la organizaciéon
caracter paternalista. “La instituciéon permite ‘vegetar” al funcionario,
acumular mas antigliedad que experiencia, y le brinda un refugio bu-
rocratico que lo protege de los peligros de la contienda politica de

otras instituciones publicas” (Rodriguez, 1986, p. 14).

Neutralidad técnica: existe una devota y declarada neutralidad técni-
ca, dado que la organizacién opera como un instrumento especiali-
zado del poder politico, sin cuestionarlo ni elogiarlo. La organizacion
sirve asi a los intereses de la burocracia politica de alto nivel, obte-
niendo a cambio la salvaguarda de su estatus por parte de ese po-

der politico.

Superficialidad técnica: los factores precedentes se conjugan para
determinar que las actividades operativas se hayan ritualizado, con-
solidandose un ciclo repetitivo de muy pocas variaciones de conteni-
do.

Bajo sentimiento de logro: existe entre el personal en general una
muy baja motivacion y capacitacion para alcanzar adelantos reales
en la eficacia y eficiencia de la organizacion, lo cual se evidencia en
los pobres resultados materiales que produce la organizacion. Tam-

bién se presenta una inclinacién a abandonar la organizacién y poca
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identificacion del personal con la misma.

Atrofia decisional: el sistema organizacional se caracteriza por su
notable incapacidad para generar nuevas alternativas que permitan
abandonar la rutina y el fallido ejercicio administrativo. La toma de
decisiones se desarrolla repetitivamente entre alternativas simples,
consolidandose un automatismo decisional que no toma en cuenta

los retos de cara al entorno.

Simplismo estratégico: la capacidad de respuesta es muy elemental,
debido a que la atrofia decisional ha generado un simplismo estraté-
gico. La conducta organizacional es puramente reactiva, pese a que
muchas veces se logra anticipar los acontecimientos que caracteri-

zaran el entorno; pero no se desarrolla la planificacion estratégica.

Disonancia cognoscitiva: existe una notoria contradiccion entre lo
gue se enuncia o proclama (principios, normas, politicas) y lo que se
hace realmente. Por ejemplo, se proclama la meritocracia, pero los
nombramientos son “a dedo”; o se exige la aplicacion de los princi-
pios contables y financieros, pero el manejo de los gastos de la insti-

tucion se hace sin tomarlos en cuenta.

Indecision grupal: la organizacién, debido fundamentalmente al esti-
lo de liderazgo impuesto por el nivel superior, se caracteriza por la
insatisfaccion en el trabajo de parte del personal y su consecuente
frustracion; ello conduce, naturalmente, a una incapacidad de la or-
ganizacion para provocar en los cuadros técnicos una accion de con-
junto que plantee alternativas y posibilidades a la alta directiva para

emprender cambios productivos.

Distorsion perceptiva: sistematicamente, los intentos por mejorar las
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formas de administrar e introducir innovaciones técnicas y tecnologi-
cas, derivan en fracaso o en meras formalidades, ya que se enfoca
el problema como simple transmision o divulgacion de nuevos cono-
cimientos, y no como un complejo proceso de cambio sociopolitico-

burocratico en un contexto organizacional.

Mimetismo inadvertido: el mimetismo inadvertido es un desconoci-
miento de la similitud que existe entre lo que una organizacién hace
y lo que ella le cuestiona a otras organizaciones. La organizacion cri-
tica abiertamente a otros entes de la administracion puablica que no
aplican la meritocracia o no utilizan el liderazgo participativo, siendo

gue ella misma tampoco lo hace.

Formalismo: “la superficialidad técnica necesariamente conduce al
formalismo tecnolégico; es decir, al predominio de la forma sobre la
sustancia” (Rodriguez, 1986, p. 15). Los ciclos de trabajo internos
se repiten sin adelantos apreciables (ritualismo operativo). Cada
cierto tiempo se reproducen los mismos contenidos del trabajo, bajo
igual o distinta forma o apariencia, no existiendo la reflexion critica
respecto al trabajo mismo o en relacién con las variables organiza-
cionales y extraorganizacionales que impiden o coartan los avances

administrativos.

Aversion a la politica: la neutralidad técnica que impera como valor
fundamental de la organizacion, implica que exista una distorsion no-
table del concepto de politica, siendo ésta identificada como contra-

ria al logro de la eficacia y eficiencia administrativa.

Moralidad: se presenta, contrariamente a lo que cabria pensar, un

arraigado sentido de honestidad administrativa.
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— Incapacidad de autocritica profunda: la autocritica del personal es de
poco alcance y profundidad, debido a la mediatizacién burocratica.
“La institucion no posee un mecanismo autopropulsado de reflexion
interna que mejore las perspectivas de allanar caminos para un mas
eficiente y efectivo logro de objetivos y metas institucionales, asi
como para disefar éstas sobre bases mas realistas y promisorias”

(Rodriguez, 1986, pp. 15-16).

Rodriguez concluye, tras la identificacion y andlisis de los rasgos ante-
riores, que existen en la organizacion por €l estudiada tres subculturas fun-

damentales: significacion, legitimacion y dominacion.

La subcultura de significacién engloba el entramado de rasgos orga-
nizacionales que tienen un alto valor representativo para los miembros, y son
los que entretejen la vida interna, permitiéndoles discriminar entre lo que para
ellos es importante y lo que no lo es. Aqui cabe destacar los siguientes as-

pectos:

Sensacion de impotencia para inducir progresos tecnoldgicos en las

instituciones-clientes (“no nos prestan atenciéon en los otros organis-

mos”).

— Desconfianza hacia las herramientas técnicas (“estas técnicas no

sirven”).

— Simbolos de accion ligados al estatus y al poder (lugares de espar-
cimiento para eventos sociales y deportivos, acompafiamiento de
personajes ligados a altas figuras burocraticas, participacion en ter-

tulias con tales personajes, etc.).

Simbolos materiales altamente significativos en el contexto burocra-
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tico (poseer cuenta abierta en restaurantes, acceso facil a la oficina

del Director, etc.).

La subcultura de legitimacion le otorga a ciertas expresiones verba-

les, de accidén y materiales, un poder determinante dentro de la organizacion

(fuerza intrinseca), por ejemplo:

Predominio del tiempo sobre el contenido (“tienes razon, pero este

trabajo tiene que estar listo para mafana”).

Penalizacion, a través del marginamiento, a la critica que se formule

hacia la orientaciéon de la entidad.

Ascenso burocratico Unicamente a quienes gocen de la plena con-
fianza y sumision a los niveles directivos. El premio a la confianza
consiste en permitir el acceso al reducido circulo de amistades que

conforman la planta directiva.

Penalizacion, a través del marginamiento, a la critica de la técnica

de trabajo, lo cual se considera lesivo para la institucion.

Finalmente, la subcultura de dominacion, que es el sistema interno

utilizado para controlar y dirigir la organizacién, se expresa a través de dos

dimensiones: a) la facultad para distribuir recursos econémicos, y b) la facul-

tad de autorizar mediante la toma de decisiones. A este respecto, Rodriguez

(1986, p. 16) enfatiza los siguientes aspectos:

Existe una casi total centralizacion de autoridad para distribuir recur-
sos, desde los mas importantes hasta los de menor valor como lo
son articulos de escritorio, viaticos menores, pasajes cortos, etc. Es-
ta alta centralizacion genera mucho poder y permite controlar e influir

sobre los mas diversos y hasta pequefios detalles administrativos.
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— La informacién también es un importante recurso que es controlado
centralmente, en especial la informacion estratégica proveniente del
mas alto nivel, la cual se provee a los escalones intermedios y bajos
solamente en la dosis exacta de lo necesario para orientar los traba-
jos y para reforzar el control de la élite sobre los otros estratos de la

organizacion.

— La toma de decisiones referentes a autorizaciones se encuentra
también altamente centralizada. Aparte de algunos aspectos técni-
cos relativamente menores, la élite que gobierna la institucién con-
trola los minimos detalles de la toma de decisiones dejando al resto
de los niveles administrativos aspectos rutinarios sobre los cuales se

han tomado decisiones anteriormente.

Del trabajo de Rodriguez, sin duda, se pone de relieve la trascendencia
que tiene la cultura en la realizacion concreta de los objetivos y politicas de
toda organizacién. Esto conlleva, necesariamente, a considerar a la cultura
organizacional como un factor crucial para la viabilidad o factibilidad de cual-

quier iniciativa institucional.

Por otra parte, existe una indudable correspondencia entre el perfil in-
terno y el contexto externo, tal como acertadamente lo expresa Rodriguez
(1986):

La institucion en referencia se encuentra en estado de relativa
atrofia técnica y administrativa, orbitando en torno a un formalismo
gue se manifiesta en un iterativo proceso de administracion interna
gue reproduce una y otra vez, sin cambios sustanciales, los mis-
mos errores conceptuales y operativos de la tecnologia que mane-
ja, y los mismos errores tacticos y estratégicos en los intentos por
renovarse internamente y por influir a su favor en la clientela orga-
nizacional. El modelo “populista” imperante en Venezuela en las
tltimas décadas no ha hecho sino, por una parte, favorecer la
emergencia de estructuras organizacionales formalistas, y por otra
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parte, consolidar la irreflexion y el paternalismo burocrético en la
Administracién Publica (p. 17).

Prats (1989) analiza el caso espafnol encontrando que “...muchas de las
disfunciones observables en la burocracia espafiola no son imputables a las
disfunciones del modelo o tipo ideal de burocracia sino al peso de la cultura

politica autoritaria en la historia contemporanea espafola” (p. 18).

De acuerdo con este punto de vista, perfectamente compatible con el
postulado “contexto externo-cultura interna“ de Rodriguez, las fuerzas histoéri-
cas dan cuenta de los rasgos actuales de las administraciones publicas es-

pafiolas.

En primer lugar, se presentan las denominadas disfunciones burocra-
ticas, denunciadas desde hace mucho por Robert K. Merton quien fue el
primero en concluir que las organizaciones burocraticas conducen al despla-
zamiento de los objetivos, a la rigidez, a la incapacidad de adaptacién a las
situaciones nuevas Yy al ritualismo. Condiciones que, por otra parte, se aso-
cian en forma determinativa con el principio de la “racionalidad legal’, es de-
cir, la absoluta concentracion en el cumplimiento de las leyes y reglamentos,

mas que en el logro de los objetivos de eficacia y eficiencia.

Pero, en las administraciones publicas espafiolas han influido también
otros factores que podriamos denominar “disfunciones histéricas”, tales co-

mo:

— Confusion entre politica y administracién, caracterizada por una pe-
netracion politica de la administracion publica hasta niveles casi gro-
tescos. “En estas condiciones se hace muy dificil la continuidad de la
funcién administrativa, el ejercicio de responsabilidades, la progra-

macion a medio término...” (Prats, 1989, p. 19). Por otra parte, el
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funcionario publico, consciente de los vaivenes de la politica, tendera

a refugiarse en la lealtad corporativa.

— Exacerbacioén de los controles internos y entronizacion del control de
la legalidad. “La falta de legitimacion democratica ha fortalecido la
legitimacion legal; y la inexistencia de responsabilidad y de controles
externos ha exacerbado los controles internos hasta el punto de que
la espiral “irresponsabilidad-control” es hoy una de las estrecheces

de la administracion espanola” (Prats, 1989, p. 19).

— Exacerbacién de la importancia de la legitimacion legal. El funciona-
rio tiende a verse mas como un instrumento de aplicacion de la lega-
lidad que como el soporte humano de una accion objetiva y eficaz de
servicio a los intereses generales; se inhibe del conocimiento de las
realidades concretas, de la relacion directa con los agentes sociales
y de su propia e innegable responsabilidad en las decisiones adop-
tadas. Acaba asi el bloque normativo (leyes, reglamentos, resolucio-
nes, etc.) convirtiéndose en un factor que obstaculiza la gestion de

los servicios y las relaciones con la ciudadania.

— Desinterés real por una auténtica comunicacion con los ciudadanos
y el esoterismo del lenguaje y del estilo burocratico. “A las adminis-
traciones y a sus funcionarios parece que se les satisface con la co-
rreccion legal de sus decisiones y su publicacion o notificacion en
forma. Todo lo demas (la correccidn sustancial, la eficacia, el impac-
to de la decisidén) queda fuera de la preocupacién de los funciona-

rios” (Prats, 1989, p. 19).

A la luz de los hallazgos y teorizaciones expuestos por Rodriguez

(1986) y Prats (1989), cabe formular la tesis de que resulta infructuoso plan-
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tear en las organizaciones publicas venezolanas la adopcion de mecanismos
de gestion y operacion basados en principios teoéricos, por sélidos que sean
los mismos y excelentes sus resultados en otro tipo de organizaciones o0 en

otras naciones, de diferente cultura, historia y relaciones de poder.

Por ejemplo, formular un disefio de sistema que adopte los principios
del enfoque de calidad total (mejoramiento continuo), al modo como esta
planteado en los difundidos modelos de autores como Deming, Juran,
Crosby, Ishikawa, etc., supone que la organizacion va a incurrir en cambios
que inciden en las raices mismas de la cultura organizacional (“eliminar las
barreras entre los departamentos”, “eliminar el sistema de evaluacién basada
en el desempefo”, “medir el desempefio de los procesos a través de herra-

mientas estadisticas”, etc.).

Se trataria mas de un ejercicio tedrico y académico que de un proyecto
factible. Lamentablemente, hay que ser realistas 0, como se expresa colo-

quialmente, “poner los pies sobre la tierra”.

De alli que, mas que formular un modelo o disefio de sistema que impli-
qgue el cambio cultural, lo que se debe procurarse es plantear mecanismos
que aprovechen las caracteristicas de la cultura organizacional existentes en
la administracién publica venezolana, asi como, en la mayor medida posible,
los recursos “limitados” con que ya se cuenta (un sistema que emplee al per-
sonal ya existente, a las instituciones ya constituidas, a los procedimientos ya
establecidos, etc.); habida cuenta de la comprobada reticencia de la adminis-
tracion publica a invertir en innovaciones y, en los tiempos de severas crisis
econdmicas y politicas (como los actuales), su impasibilidad ante las conse-

cuencias de una gestion deficiente.
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Rasgos Estructurales de la Administracion Publica

Diversos autores (Buchanan, 1974; Fottler, 1981; Rainey, Backoff y
Levine, 1976) han argumentado y sustentado que existen diferencias signifi-
cativas entre el contexto de las organizaciones publicas y el de las organiza-

ciones privadas.

Debido a su naturaleza y a las presiones del ambiente externo, en las
organizaciones publicas existe mayor multiplicidad, diversidad, vaguedad e
intangibilidad de los objetivos, que en las organizaciones privadas. Mas aun,
debido a la competencia entre intereses internos y externos, existe mucho
mayor dificultad para establecer metas y prioridades, y mucho mayor tenden-

cia a que las metas estén en conflicto.

Esa falta de precision y claridad en las metas afecta considerablemente
el contexto organizacional, dificultando el establecimiento de adecuados cri-
terios para medir el desempefio. De alli que en las organizaciones publicas la
utilizacién de recompensas basadas en el desempefio y el empleo de las
técnicas de retroalimentacion al empleado no estan debidamente desarrolla-

das e instrumentadas (Solomon, 1986; Bourantas y Papalexandris, 1993).

Por otra parte, también la inconsistencia de las metas determina una
mayor dificultad para los empleados publicos de observar cualquier vincula-
cién existente entre su propio desempefio y el éxito de la organizacion. No
pueden, en consecuencia, percibir su contribucion personal al logro de las
metas organizacionales y, por lo tanto, no experimentan sentimientos de im-
portancia o relevancia de su propia persona. Asi mismo, el problema de la
indefinicidn o precision de las metas, implica un alto grado de conflictos de rol
y ambiguedad de rol que dificultan el control de los subordinados por parte de

Sus superiores.

Al propio tiempo, el contexto de las organizaciones publicas esta carac-
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terizado, mas que en las organizaciones privadas, por un extenso cuerpo de
reglas y regulaciones, mayor permanencia de los empleados, rutinizacion de
las tareas y recompensas basadas en las credenciales formales y la antigue-

dad o tiempo de servicio dentro de la organizacion.

En términos generales, la burocracia esta mas presente en las organi-
zaciones publicas que en las privadas; por lo tanto, Stogdill (1963) ha verifi-
cado que los gerentes publicos estan mucho mas limitados que los gerentes
privados para desempefar actividades de liderazgo, tales como la recom-
pensa o castigo, la “consideraciéon” o la “iniciacién de estructura”. Es como si
los gerentes publicos estuviesen “atados de manos” para ejercer eficazmente

el liderazgo (Bourantas y Papalexandris, 1993).

Es por ello que Bourantas y Papalexandris (1993), tomando en cuenta
el enfoque de la mediacién del liderazgo asi como los hallazgos sobre dife-
rencias contextuales entre organizaciones publicas y privadas, argumentan
gue en aquéllas existe un menor desarrollo de las actividades inherentes al
liderazgo o, cuando menos, una menor influencia de éste sobre la satisfac-
cion y el desempefio de los subordinados; siendo los resultados de su estu-
dio confirmatorios en esa direccion. Conclusién consistente con la reportada
por Kerr y Jermier (1978) segun la cual en las situaciones de trabajo en las
que las politicas organizacionales, las practicas y las expectativas de desem-
pefio no estan claramente definidas, los empleados son indiferentes hacia las
recompensas que reciben de parte de la organizacién y, consecuentemente,
el liderazgo resulta ineficaz o irrelevante para determinar una mayor satisfac-
cion o desempeiio de los subordinados, incluso aunque el lider tenga poder
de recompensa positiva (ya que dicha recompensa, aunque se otorgue, no
se hace en vinculacion directa a los resultados de la labor del subordinado,
sino en atencién a otros criterios 0 parametros, como las credenciales, la
conformidad con el punto de vista del superior, la antigiiedad, o incluso por

razones meramente politicas o “clientelares”).
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CAPITULO VI

APROXIMACION A UN MARCO ANALITICO PARA
LA ADMINISTRACION ACUATICA

La Centralizacion: Un Caracter Inherente al Estado Moderno

La tendencia historica mundial de los Estados modernos ha sido la cen-
tralizacion, desde que el capitalismo se impuso como el modo de produccion
dominante. Gubernamentalmente hablando, la centralizacion consiste en "si-
tuar en las mismas manos y en el mismo lugar los intereses inherentes a la
nacion" (Tocqueville, cp. Guerrero, p. 28), los poderes nacionales estan
ubicados en la capital del pais; en tanto que la centralizacion administrativa,
siguiendo a Tocqueville, "es situar todos los intereses especiales en las mis-
mas manos Yy radicarlos en el mismo lugar" (Tocqueville, cp. Guerrero,
p. 28).

La centralizacion es reunir en un solo punto el conocimiento y la direc-
cion de las cosas y personas, de modo que el interés publico llegue a todos
los rincones del territorio y tenga efectos uniformes sobre sus habitantes. De
esta manera, el Estado moderno como dominio organizado requiere del con-

trol centralizado de los medios administrativos bajo una sola direccion.

Asi, el Estado moderno es nacional, y en esta perspectiva el ejercicio
del poder publico se da en dos aspectos: uno externo y otro interno. En el
primero como garante y representante de la soberania nacional, en tanto que

en el segundo como responsable del interés publico.
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Ademas, las instituciones politicas del Estado moderno estan identifica-
das con la soberania popular, con el régimen representativo, federal y demo-
cratico, con un sistema de partidos politicos de hecho y de derecho, con el
sufragio libre, universal, secreto, informado y directo para la renovacion en el
ejercicio del poder publico (Escobar, 1991, p. 106), todo lo cual determina y
condiciona la estructura y las formas del poder publico en el &mbito adminis-

trativo.

En otras palabras, el aparato politico-administrativo esta fuertemente
marcado por el sustrato histérico de la relacion entre el Estado y la sociedad
civil y viceversa. Asi, el vinculo entre la sociedad civil y el Estado lo constitu-
yen los partidos politicos, los cuales buscan contribuir a la integracion de la
representacion de los intereses comunes particulares de las clases y grupos
sociales en el foro Legislativo, en tanto que el nexo entre el Estado y la so-
ciedad civil lo es la administracion publica, como la delegacion del Estado, a

través del Poder Ejecutivo, en la sociedad civil.

La relacion Estado-sociedad civil es para la regulacién y el control del
orden mediante la norma juridica, por una parte, y para la satisfaccion de las
necesidades publicas politicamente reconocidas en el interés general. En
tanto que la relacién Sociedad Civil-Estado se da para fines de ejercicio de la
soberania popular y que, por ende, hizo madurar la democracia representati-

va (Escobar, 1991, p. 106).

Con el ascenso y hegemonia del Poder Ejecutivo frente al Legislativo,
se agreg6 una nueva forma de representacion de las clases sociales en el
Estado: el corporativismo. Los sindicatos obreros, las camaras de industriales
y comerciantes, los gremios de campesinos, etc., son foros de representa-
cion de la sociedad civil frente al Poder Ejecutivo para realizar consultas mu-

tuas.
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¢Qué es entonces la administracion publica? Es la actividad organiza-

dora del Estado de la sociedad.

Estado Moderno y Administracion Pablica: Evolucion y Perspectivas

Diversos criterios coinciden en que la subcontratacién dentro de la Ad-
ministracion Publica de un Estado la hara mas eficiente y eficaz de lo que en
realidad es en la actualidad, pero para poder explicar los pro o los contra de
esta modalidad es necesario indicar que la Administracion Acuatica, dentro
de la Administracion Publica Nacional, ha sufrido cambios, sobre todo en los

actuales momentos.

Para poder analizar dichos cambios es necesario recordar que el Esta-
do venezolano, desde su independencia de la Gran Colombia (1830), traté de
constituirse gradualmente en un Estado Moderno, pero se vio sometido a
distintos regimenes (liberal, social, corporativo, neoliberal y neocorporativo),

pero siempre dentro del ambiente republicano (democratico o dictatorial).

Cada paso de régimen hizo que el Estado, y mas especificamente la
Administracion Publica, como actividad organizadora del Estado, cambiara a

fin de permitir que dicho régimen se estableciera.

Si la administracion puablica es la actividad organizadora del Estado, la
evolucion de ambos entes va, entonces, aparejada. El Estado moderno es

asi un Estado administrativo.

En un primer momento, el Estado limita su actividad a la imparticion de
la justicia, a guardar el orden publico y salvaguardar la soberania nacional
frente a agresiones externas: El Estado-Gendarme. Administracién de la jus-

ticia, de la policia, de relaciones exteriores y de defensa nacional.
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En un segundo momento, a fines del siglo pasado y principios del ac-
tual, el Estado asume, junto con las anteriores, funciones dirigidas a fomentar
el desarrollo econémico a través de la produccién de bienes y servicios, co-
Mo construccion de carreteras, puertos, comunicaciones telegraficas y tele-

fonicas, insumos basicos, energia, etc. Es el Estado-Promotor.

En un tercer momento, a partir de la primera gran crisis del capitalismo
del siglo XX, en 1929, el Estado acomete funciones de gran cobertura me-
diante su intervencion directa en la produccién y distribucion de bienes y/o
servicios basicos o estratégicos para el desarrollo econémico y social de la

sociedad: el Estado-Empresario/Estado de Bienestar Social.

Esa crisis impulsé el crecimiento de la administracion publica, tanto
cuantitativa como cualitativamente, para llevar a cabo funciones ya no solo
de orden politico, como la seguridad y el orden publicos, defensa nacional,
policia, justicia, relaciones exteriores, sino también de tutela y servicio, como
son proteccion del salario, seguridad social, asistencia publica y social, pro-
teccion del consumidor, vivienda, transporte publico, abasto popular, salubri-
dad publica, educacion, trabajo y prevision social, etc., para las clases socia-

les méas desfavorecidas por el desarrollo econdémico capitalista.

El Estado de Bienestar Social se "plantea una sociedad basada en la
eficacia, el empleo y la igualdad de oportunidades" (Farfan, s/f, p. 110). Es-
tas nuevas funciones redefinen el rol de la administracion publica en la es-
tructura social: se ubica ya no s6lo como instrumento e intermediaria entre el
Estado y la sociedad civil, sino que se fortalece su papel de mediadora y me-
diatizadora de los problemas sociales masivos que brotan de las mismas

condiciones econdmicas del capitalismo contemporaneo.

Por lo tanto, el Estado de Bienestar Social se caracteriza por la trans-
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formacién de las demandas, necesidades y problemas sociales en planes y
programas gubernamentales, bajo la utilizacion de medios burocraticos y
administrativos, reduciendo la participacion social a esquemas de clientelis-
mo, corporativismo, asistencialismo y paternalismo. Con ello, la atencion de
los problemas sociales ocup6 el lugar de los ideales, con lo que el juego poli-
tico de la renovacion del ejercicio del poder publico devino mas en una de-
mocracia liberal procedimental que de ideales (Farfan, s/f). En el caso de los
paises subdesarrollados, la via del ejercicio democratico quedd en un estado

de precariedad que impide o retarda su evolucion.

El Estado de Bienestar Social devino en el principal actor y contralor de

la escena de la vida publica.

Con esta democracia limitada o precaria, el Unico ente capaz de llevar a
cabo la justicia social es el Estado, por lo que el nimero y tamafio de sus
dependencias y entidades siguié un proceso de crecimiento acorde con las
necesidades publicas reconocidas politicamente y cuya satisfaccién deman-
da la sociedad, como la produccién de regulaciones o de bienes y/o servi-
cios, la cual recaia invariablemente en la administracion publica (Escobar,

1991, p. 107).

Todo lo anterior expande las necesidades de respuesta de la adminis-
tracion publica, por lo que se requiere obtener un cierto grado de prospeccion
de los problemas sociales. Y, a su vez, incrementar los rendimientos del
desempeiio gubernamental. Por lo tanto, el quehacer de la administracion

publica se sustenta en un criterio de racionalidad burocratica.

Por otra parte, la llamada economia de Estado sOlo se explica por la
necesidad de llenar vacios dejados por la actividad privada y por una fuerte

regulacion de las actividades econdémicas, tanto para propdsitos de protec-
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cién al capital nacional como para defensa y compensaciéon de las clases

laborales.

El largo periodo de crecimiento econémico de mediados de los treinta
hasta fines de los setenta, permiti6 al Estado llevar a cabo una politica distri-
butiva basada en un aumento constante del gasto publico en el rubro social,
con un incremento de la produccion y el empleo. Estos factores contribuyeron
a un consenso de apoyo hacia el papel interventor del Estado en el proceso
de desarrollo econémico y social. Sin embargo, el Estado descuidé el hecho
de que las decisiones publicas tienen un costo monetario, consumen recur-
sos; lo que se tradujo en un enorme gasto publico que se fue financiando con

empréstitos internos y externos.

Esta politica distributiva se basa en una gestidn publica que se caracte-

riza por su eficacia en la toma de decisiones.

En otras palabras, debido a las crisis politicas que se han suscitado tan-
to a nivel nacional como internacional, los estados han requerido de una
transformacioén a fin de adaptarse a los cambios internos y globales que se
han generado, sobre todo teniendo en cuenta que el Estado es un factor
esencial para promover el desarrollo. Bresser (1998) indica que este papel
puede ser desempefiado, o bien fomentando la inversion intencionalmente
junto con los gastos sustanciales en el sector social, que es la propuesta de
la izquierda social-democrata o social-liberal, o bien limitando el Estado para
garantizar los derechos de propiedad y los contratos, como lo desea el nuevo

derecho neo-liberal.

En los afios 60, con la caida dramatica en los costos de transporte y
comunicacion, la economia mundial se globalizé perdiendo, por lo tanto, los

Estados-Naciones parte de su autonomia y de la efectividad de las politicas
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de desarrollo que necesitan los paises relativamente autarquicos. Después
de eso era cada vez mas claro que la estrategia de intervencion estatal no
podia ser la proteccion contra competencias, sino una politica enfocada a
estimular y preparar empresas privadas y al pais como un todo para la com-

petencia internacional.

Esta situacion se agravo y en los 8010 se presentd una crisis del Estado
Social-Burocratico, que dejé de ser un factor que favorecia el desarrollo para
frenarlo a medida que creci6 demasiado y perdio funcionalidad. Es por ello
que Bresser (1998) considera que la salida a esta crisis es la constitucion de
un Estado Social-Liberal sin volver al Estado Liberal del siglo XIX, es decir,
en lugar de reducir el Estado al minimo propone reformarlo (reconstruirlo)
dandole gobernabilidad con el objeto de permitirle, en un nuevo ciclo, nue-
vamente complementar y corregir de manera efectiva las fallas del mercado.
En otras palabras, “reconstruir el Estado” significa recuperar el ahorro publi-
co; sobreponerse a la crisis fiscal; redefinir las formas en las que interviene
en la esfera social y econémica; sustituir una administracion burocratica por
una gerencial; asi como permitir, en la medida de las posibilidades, la privati-
zacion de las empresas estatales, la “publicitacién”ll de los servicios socia-

les y cientificos y el outsourcingl? de actividades de apoyo.

Reforma del Estado y Modernizacion de la Administracion Publica

La reforma del Estado implica una reforma de su administracion y de su

10 E| lema de los 80 era el “ajuste estructural” y en los 90 la “reforma del Estado”.

11 “puplicitacion” significa para Bresser, transformar las entidades estatales en organizacio-
nes sin fines de lucro, también se conocen como entidades del tercer sector, por cuanto son
organizaciones no gubernamentales sin animo de lucro u organizaciones de voluntariado.

12 E| outsourcing es un proceso a través del cual los servicios auxiliares y de soporte se
adquieren del sector privado en lugar de ser administrados directamente por el Estado.

183



sociedad. En otras palabras, y como bien lo explica Fleury (2002), el proceso
de reforma del Estado, presionado por el proceso de globalizacion y con la
redefinicion de sus relaciones con la sociedad, es un proceso eminentemente
politico, a través del cual se estan reconfigurando las relaciones de poder en
las sociedades latinoamericanas. La reforma actual del aparato administrati-
VO se inscribe en una transformacion mas amplia, involucrando las relaciones
internas de poder, el modelo de desarrollo y la insercion en la economia in-

ternacional.

La reforma del Estado, entonces, no puede ser vista como una mera al-
teracion del organigrama del gobierno (modernizaciéon administrativa), la cual
tiene por objeto reducir (en algunos casos) al personal administrativo. Dicha
reforma debe plantearse como un cambio en las relaciones entre los diferen-
tes actores y agentes econdémicos, politicos y administrativos, por ejemplo,
en las relaciones entre los Poderes Publicos, los agentes econdmicos pro-
ductores, los individuos y los grupos sociales, considerados como consumi-

dores y como ciudadanos.

Bresser (1998) indica que el Estado en el siglo XXI debe ser Social-
Liberal; social, porque continuaria protegiendo los derechos sociales y pro-
moviendo el desarrollo econdémico, y liberal, porque llevara a cabo servicios
sociales y cientificos principalmente a través de organizaciones competitivas
no estatales, y porque hara que los mercados laborales sean mas flexibles,
promoviendo el capital humano y el desarrollo tecnolégico para permitir que

sSus empresas sean mas innovadoras y competitivas a nivel internacional.

En resumen, la reforma del Estado a Estado Social-Liberal conlleva la
reforma administrativa encaminada a una administracion publica gerencial en
lugar de una burocratica. Es decir, el “gerente” debe tener libertad para tomar

decisiones rapidas, lo que requiere mas conocimiento e informaciones, mas
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discrecion, autonomia, flexibilidad, responsabilidad y compromiso con rela-

cion a los resultados.

En otras palabras, y como lo indica Fleury (2002), desde la perspectiva
del nuevo gerencialismo, las etapas mas importantes para pasar de un mo-
delo de administracion publica burocratica a un estilo gerencial son: la sepa-
racion de las funciones politicas y las administrativas (el disefio de las politi-
cas de su ejecucion); la distincion entre las actividades que deben ser ejerci-
das por el Estado y por otros agentes; el desplazamiento del énfasis y de los
controles desde los procedimientos hacia los productos; la atribucion clara de

responsabilidades y la definicion de las formas de rendicion de cuentas.

Pero en Venezuela, a diferencia del “deber ser” indicado anteriormente,
este proceso se circunscribié a una reforma administrativa que pretende ob-
tener instituciones menos costosas y mas eficientes a través de mejorar la
programacion-presupuesto de sus actividades, racionalizar la gestion publica
por medio de introducir métodos y procedimientos administrativos modernos,
redisefio de competencias, reorganizacion general de la administracién publi-
ca centralizada y paraestatal, desconcentracién de oficinas y programas gu-
bernamentales, delegacion de autoridad a 6rganos desconcentrados, agiliza-

cioén de tramites, simplificacion de procedimientos, etc.

Como se ve, es una reforma que se queda "encerrada” en el propio or-
ganismo del Estado, con un criterio de racionalidad burocratica: no traspasa
funciones, competencias, instituciones ni recursos a entes descentralizados
propios o a otros niveles de gobierno; no transfiere poder decisorio a otros
organos con jurisdiccion territorial; y, mucho menos genera descentralizacion

politica.

Sin embargo, a principios de los ochenta, con la caida de los precios del
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petrdleo y el cierre de fuentes de financiamiento -externas e internas- se pre-
sentd una crisis econdmica caracterizada por aumentos en la inflacion y por
un crecimiento desorbitado de las deudas publicas (principalmente de los
paises subdesarrollados, pero que afectd a la economia mundial en su con-
junto), cuyo impacto en el Estado es una crisis fiscal; lo que tiene como con-
secuencia un debilitamiento de la accion estatal para mantener sus servicios:
crisis de eficiencia (escasez de recursos para atender los programas y pro-
yectos gubernamentales) y de eficacia (recortes de objetivos y metas, ignorar

asuntos publicos de competencia tradicional del sector publico).

La respuesta para superar estas crisis es la reforma del Estado y la
modernizacién de la administracion publica. "La reforma del Estado tiene tres
niveles interdependientes: a) el nivel del proceso de gobierno o de gestion
publica; b) el nivel de régimen politico o de la politica misma; y c) el nivel de
la Constitucion Politica del Estado” (Aguilar 1992, p. 144), que tienden a li-
mitar la accion del Estado en la sociedad. Por esto las politicas implementa-
das presionan hacia la devolucion y estimulo a las acciones de la sociedad:
privatizacion de la administracion publica y desregulacion de las actividades

de produccion, distribucién e intercambio.

La desestatizacion, la desregulaciéon y la participacion comunitaria con-
ducen a la reforma del Estado al campo de la descentralizacién. Sin embar-
go, el asunto de la centralizacién y la descentralizacién tiene que ver con la
cuestion del poder, en otras palabras con el Estado, como centro fundamen-
tal del poder. Por lo tanto, la descentralizacion esta en relacion directa con el
problema de la reorganizacion o nueva organizacion territorial del poder poli-
tico (Schultze 1991, p. 59).

Asi, la descentralizacion
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...es cuando se da una transferencia de competencias, anterior-
mente ejercidas por la administracion central, hacia una persona
juridica diferente, no sometida jerarquicamente, que cuenta con un
organo decisorio elegido mediante sufragio o algun tipo de partici-
pacion de los interesados, y que puede decidir irrevocablemente y
de manera independiente (salvo control de legalidad y diligente
gestion, legalmente establecido) en el ambito de sus nuevas po-
testades especificas (De Palma y Rufian, cp. Franco s/f, p. 264).

"En estricto rigor juridico, la privatizacion es un acto formal de descen-
tralizacion, en cuanto privatizar significa traspasar funciones a entes dotados
de una personalidad juridica distinta de aquel que previamente era respon-
sable de la produccién y/o prestacion de bienes y/o servicios" (Boisier 1991,
p. 29). En tanto que la desregulacion es "el abandono (...) del monopolio en
la determinacién del modo en que funciona una larga variedad de actividades
econdmicas, en nombre de la autonomia de otras entidades, limitadas sola-
mente a las leyes del mercado” (Maia 1992, p. 121). Y, la copatrticipacion de
gestién en la administracion de los servicios publicos basicos a través del
traspaso total o parcial de ésta a instituciones autbnomas o a organizaciones

de usuarios, representa otra tendencia descentralizadora.

Se inicia el segundo momento de la reforma del Estado que se caracte-
riza por el retiro de la actividad estatal en determinados ambitos de la vida
social y econémica de la sociedad, como respuesta para superar sus pro-

blemas de ineficiencia e ineficacia.

El repliegue de la actividad estatal se caracteriza por la reestructuracion
funcional dentro del Estado-Empresario o Estado-Benefactor. De esta mane-
ra, la reforma del Estado se dirige a su sector econémico a través de un pro-
grama de desincorporacion que consiste en liquidar, fusionar, transferir y pri-
vatizar entidades paraestatales. Y con respecto a su sector central se aplica
un programa de ajuste del gasto publico para su optimizacién y que se tradu-

ce en desaparicion de dependencias, en despido de personal, en recorte de
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programas sociales, restriccidbn o eliminacion de subsidios, interrupcion de
funciones o programas sin tomar en cuenta los recursos ya invertidos, nue-

vas estructuras decisorias, simplificacion administrativa , etc.

El repliegue de la accién estatal del seno de la sociedad alterd, por un
lado, la politica distributiva cuyos efectos se manifiestan en el aumento de los
niveles de pobreza de los sectores de la poblacion menos favorecidos; y, por
el otro, desequilibré el esquema de gestion gubernamental al no responderse
a las demandas tradicionales de los grupos sociales; con lo que se resque-
brajan las formas de interlocucion establecidas entre el Estado y la Sociedad,
como son el corporativismo y el clientelismo politico, el asistencialismo y el

paternalismo: crisis de legitimidad.

El costo de la modernizacion del Estado de Bienestar Social y de su ac-
tividad ha recaido sobre la sociedad civil. Asi, la administracion publica apa-
rece como un aparato de dominacion, unilateral y autoritario, en la medida en
que trata de regenerarse a si mismo sin tomar en cuenta a la sociedad. La
reforma del Estado sélo es un cambio de forma, s6lo cambia su administra-
cion publica, pero no su esencia: tratamiento burocratico de los problemas

sociales, desde una vision eficiente y eficaz (racionalidad burocrética).

Asi, la respuesta de la sociedad civil es la busqueda de nuevas formas
de organizacién social, colectiva, autbnoma y democratica que le permitan
participar en la elaboracion, ejecucion, implementacion y evaluacion de los
planes, programas y proyectos gubernamentales; pero, evitando hasta donde
le es posible la dependencia con el aparato estatal: fin del corporativismo y

del clientelismo politico.

Por lo tanto, las soluciones para reconstruir la legitimidad, y superar los

problemas de ineficacia e ineficiencia, son de caréacter politico, mas que ad-
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ministrativo: nuevos mecanismos de didlogo, comunicacion, concertacion y

sobretodo de respeto a la participacion y voluntad ciudadana.

Modelos de Administracion Publica

Holmes y Shand (1995) presentan una caracterizacion genérica de los
modelos gerenciales de administracion publica: a) caracter estratégico u
orientado por resultados del proceso decisorio; b) descentralizacion; c) flexi-
bilidad; d) desempefio creciente; e) competitividad interna y externa; f) direc-
cionamiento estratégico; g) transparencia y responsabilidad por los resulta-

dos (accountability); etc.

Si bien esta caracterizacion es lo suficientemente genérica como para
abarcar los diferentes matices de los modelos gerenciales de administracion
publica, es por otro lado, de poca o de ninguna utilidad para revelar la ima-

gen o el proyecto de Estado subyacente en estos modelos.

Los modelos de administracion publica que se presenta a continuacion
han sido reconstituidos a partir de la literatura corriente sobre administracion
publica. De ellos, los dos primeros se encuentran sugeridos en Stillman
(1991). La intencidn del autor de este estudio es la de caracterizar un modelo
ortodoxo que ha sido objeto de criticas y cambios mediante la implementa-

cion de otros dos, el uno liberal y el otro empresarial.

El presente analisis critico no tiene el propésito de recusarlos ni de su-
gerir la ampliaciéon de su aplicabilidad. Aun cuando ellos puedan reflejar la
orientacion o incluso una gama de determinados procesos de modernizacion
verificados en la practica, el objetivo de su elaboracién y contraposicion es
meramente analitico, porque permite visualizar el formidable debate en torno

del Estado, que subyace en los modelos de administracion publica disponi-

189



bles en el mercado - debate éste que no siempre es claro.

Una Vision Ortodoxa de la Administracion Publica

La visién ortodoxa de la administracion publica es la que mas se apro-
ximé originariamente a la concepcion del tipo ideal utilizado por Weber, aun
cuando haya evolucionado en lo que respecta a su morfologia. Tiende a
prescribir reformas centradas en el empleo y mejoramiento de medios como
factores de eficiencia para el fortalecimiento institucional de organizaciones y
poderes (O’Toole, 1984).

La vision ortodoxa de la administracién publica se remonta a las prime-
ras iniciativas de la administracion publica estadounidense para estructurar-
se, hacia 1870, como reaccién al patrimonialismo, y posteriormente, en 1939
con la Comision Brownlow, que senté las bases del welfare state estadouni-
dense contemporaneo y alcanz6 una solida tradicion en la disciplina (Rosen-
bloom, 1971). Su mayor exponente podria ser Woodrow Wilson, taxativo al

11}

afirmar que las “...cuestiones administrativas no son cuestiones politicas”
(Wilson, 1887/1941), seguido por los fundadores de la administracion publica
moderna, a partir de las obras de Luther Gulick, Louis Brownlow y Leonard
White, perfeccionadas por diversos autores contemporaneos, entre los cua-
les se destacan Paul Volcker, Robert Denhardt, Edward Jennings, Robert

Reich, Steven Cohen, James Stever y Charles Goodsell.

El pensamiento ortodoxo ha evolucionado en el sentido de prescribir re-
formas que apuntan a la consolidacion de una administracion publica actuan-
te, basada en la expansiéon efectiva del Estado y en la construccion de insti-
tuciones fuertes (institution building) para la maximizacion de las respuestas

a los desafios sociales, con las siguientes caracteristicas:
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Control federal central sobre las actividades de planificacion, coordi-
nacion, direccion, formulacion e implementacion de politicas publi-

cas.

Enfasis en el aumento global de la capacidad de implementacion de

politicas en las diversas esferas del Estado.

Ocupacion de cargos-clave por funcionarios de carrera, profesiona-
les especializados, entrenados y equipados con tecnologias y méto-

dos gerenciales, y dotados de recursos presupuestarios.

Enfasis en la capacidad gerencial del servidor publico como incenti-

VO para la innovacion.

Limitacién de la interferencia politica sobre la administracion, me-
diante contratos de gestion flexibles, inclusive por medio de arreglos

organizacionales experimentales.

Responsabilidad desde la base hacia el vértice, versus direccion

desde el vértice hacia la base.

Enfasis en los ciudadanos usuarios y clientes - prioridad en la admi-

nistracion de cargos y salarios publicos.

Incremento de los programas de reclutamiento en polos de excelen-

cia profesional.

Desde el punto de vista organizacional, se trata de una propuesta de

aumento de la productividad del ejecutivo federal, cuyo principal aspecto es

el énfasis en la aplicacion de tecnologias administrativas para el mejoramien-

to de la gestion publica. Los tedricos de esta vertiente desarrollaron, a lo lar-

go de las ultimas seis décadas, un amplio arsenal técnico y metodoldgico
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centrado en el aumento de la eficiencia de los sistemas burocraticos publi-

Cos.

Una Visién Liberal de la Administracién Publica

Una vision liberal de la administracion publica se contrapone a la vision
ortodoxa en el sentido de que propone un modelo de administracién publica
basado en la I6gica del mercado. En el nivel micro-organizacional se reduce
la utilidad de las organizaciones publicas a las finalidades del mercado, tanto
en el sentido macroeconémico como en lo que respecta a la evaluaciéon de la
relacion costo-beneficio. Se propone un aumento de la capacidad de decision
politica del burdcrata, pero se enfoca la cuestion de la ética de la burocracia

desde la 6ptica de su conformacion a las orientaciones politico-partidistas.

En el plano macro-organizacional, se basa en la adecuacion del equi-
pamiento administrativo del Estado a las finalidades minimas del Estado de
Derecho, acorde con los valores politicos dominantes. La propuesta liberal de
administracion publica invierte la visién de burocracia publica y la subvierte a

la I6gica del mercado, posicionandose contra el Estado.

Sus principios se inspiran en el ideal de intervencion estatal de los eco-
nomistas clasicos y de los adeptos de la llamada teoria de la escogencia pu-
blica (public choice), inspirados en la filosofia liberal de Adam Smith y en el
pensamiento econdmico de la Escuela Austriaca del siglo XIX. Este pensa-
miento -en el que actualmente se destacan las corrientes monetarista y neo-
liberal, dentro de las cuales se incluyen principalmente Milton Friedman,
George Stigler y Gary Baecker, y los mas destacados teéricos de la esco-
gencia publica, James Buchanan, Gordon Tullock, William Niskanen y Vin-

cent Ostrom- alcanz6 su maxima notoriedad en los medios académicos y
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politicos en los afios 80, periodo ilustrado con evidencias empiricas como la

caida del mundo socialista y la crisis del welfare state.

Este abordaje partiéo de una imagen altamente negativa de la burocracia
publica: negligencia ante el interés publico; exceso de gastos; dispendio; falta
de interés directo del funcionariado en la obtencion de resultados; monopolio
de funciones; adopcion, por parte de los burdcratas, de las politicas mas
convenientes a sus propios intereses, entre otros rasgos. En consecuencia,
se prescribe un modelo de modernizacion basado en la imposicion de seve-
ros limites a la accién publica, en una clara tentativa por contener, no por
superar la patologia burocratica que se denuncia. Las caracteristicas de este

modelo son las siguientes:

Reduccién del tamafio del Estado, via privatizacion, tercerizacion

(externalizacion o outsourcing) y voluntarismo.

— Descentralizacion y desconcentracion de la esfera federal hacia la

estadal y municipal.
— Desreglamentacion radical.
— Fuerte liderazgo politico desde el vértice hacia la base.
— Lealtad extrema a los programas de gobierno.

— Ocupacion de cargos-clave en la administracion por individuos com-
prometidos con la agenda politica partidista, en lugar de funcionarios

de carrera.

— Papel tecndcrata del administrador publico: restringido a tareas ad-

ministrativas, como administracién de contratos, servicios y normas.

— Empleo de técnicas de administracion por resultados en las instan-
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cias de ejecucién, como administracion por objetivos, premios e in-

centivos por productividad.
— Proceso decisorio centrado en analisis de costo-beneficio.

Desde el punto de vista meramente gerencial, este modelo se destaca
por el énfasis en los resultados y el caracter cuestionador de la gestidon publi-
ca sobre los costos y los beneficios de las opciones publicas, para quién y
para qué interés publico estan dirigidos los beneficios. Por otra parte, com-
prende aspectos polémicos: a) estilo gerencial autoritario y jerarquicamente
rigido; b) ocupacién de cargos-clave segun criterios fundamentalmente politi-
cos; c) desestimulo a la administracion participativa, democrética; d) sindro-
me de la privatizacion y la desreglamentacion, que puede llevar a la omisiéon

en areas donde la accién publica es necesaria.

Pero la critica principal es que este modelo parece ubicarse contra el
Estado, asi como posicionar a la politica contra la administracién publica,
tanta es su creencia fatalista en la imposibilidad de que los sistemas burocra-
ticos puedan tornarse en instancias capaces de promover la voluntad politica

de una manera mas integrada y funcional.

Una Vision Empresarial de la Administracién Publica

Un tercer modelo de administracion publica alcanz6 a ocupar, de una
forma incisiva, un lugar central en la discusiones académicas y politicas en el
campo de la administracion publica en los afios 90. El enfoque empresarial
para el sector publico se basa en la prescripcion de técnicas originalmente
empresariales, tales como la reingenieria, la calidad total, el redimensiona-

miento, entre otras, para la gestion de organizaciones publicas.
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Se recomienda abordajes originariamente empresariales, incluyendo la
calidad y la reingenieria, para ser aplicados en el ambiente de la administra-
cién publica, sobre la base del argumento de que existen presiones crecien-
tes para el mejoramiento de los servicios y la reduccién de gastos, mediante
restricciones presupuestarias (Dobyns y Crawford-Mason, 1994). En efecto,
son instrumentos con potencial racionalizador, aun cuando su eficacia en
escenarios publicos carezca de evaluaciones, adaptaciones al contexto y

controles finales.

El ejemplo mas popular es la propuesta de reinvencion del Estado, un
compendio del enfoque empresarial para el sector publico. Osborne y
Gaebler (1994) proclamaron la reinvencion del Estado, basados en la su-
peracion de la era progresiva del Estado norteamericano, en la que se verifi-
co la implantacion del modelo ortodoxo de administracion publica. La nueva
era, post-progresiva, se caracteriza por la competencia global, por la integra-
cién de la comunicacion, por la economia centrada en la tecnologia y en los
nichos de mercado, caracteristicas, segun estos autores, incompatibles con
la l6gica operacional de la burocracia tradicional. Sugieren, por lo tanto, un
nuevo modelo de gobierno, centrado en la produccion de bienes y servicios
publicos de alta calidad, orientados hacia los clientes de una manera empre-

sarial, de acuerdo con estos diez principios:

— Preferencia por alternativas de produccion externa de bienes y ser-
vicios: tercerizacién, asociaciones gobierno-sociedad civil, volunta-

riado, etc.
— Gestion participativa de programas y proyectos con los clientes.
— Estimulo a la competencia interna y externa.

— Desreglamentacion interna, simplificacidon organizacional y clarifica-
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cion de papeles y misiones.
Evaluacion y financiamientos basados en resultados.

Imagen del cliente como consumidor: con derecho a escogencia, in-
vestigacion de preferencias y actitudes, entrenamiento en atencion y

formularios de sugerencias.

Creacion de centros de resultados financieros, promoviendo una ac-

cion publica rentable.
Prevision estratégica de servicios.

Descentralizacion y desconcentracion: control jerarquico vs. autori-
dad, desarrollo de equipos (team building), gestién participativa,
cooperacion trabajadores-gerentes, circulos de control de calidad y

programas de desarrollo gerencial.

Atencion de las finalidades gubernamentales a través de la reestruc-

turacion del mercado.

Por una parte, esta vision de Estado empresario se constituyé en una

alternativa critica al modelo liberal de administracion publica minimalista,

porque propone un Estado actuante, una administracion publica activista,

cuyo alcance es, ademas, inspirado por criterios de eficiencia empresarial.

Por otra parte, el paradigma del “empresarialismo” publico se plantea como

una alternativa critica al modelo burocratico ortodoxo, porque prescribe, en

amplia e irrestricta escala, métodos y técnicas de administracion de empre-

sas. En el ambito micro-organizacional se propone la adopcion de tecnologia

gerencial de punta. En el &mbito macro-organizacional recomienda un sector

publico como emprendedor selectivo, basado en criterios empresariales, in-

clusive con mecanismos competitivos en su interior y con el sector privado.
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Tomada en su conjunto, la propuesta de Osborne y Gaebler es un com-
puesto de viejas y nuevas, buenas y malas ideas rotuladas globalmente co-
mo "gobierno reinventado” (Goodsell, 1993). Desde el punto de vista geren-
cial, se suscitan dudas en cuanto a los limites entre autonomia, participacion
y responsabilidad, entre competencia y paralelismo, entre libertad y descon-
fianza, entre ciudadanos y consumidores, entre derechos y escogencia, entre

interés publico y viabilidad del mercado.

En lo fundamental, un problema béasico del enfoque empresarial para el
sector publico es el elevado riesgo de empresarizacion de la administracion
publica, toda vez que, de acuerdo con lo propuesto por Osborne y Gaebler, lo
gue se da teniendo como base el contexto local -donde la distancia entre el
ciudadano y el consumidor es menor- se torna segun su critica, mas recu-
rrente, irreconciliable con la democracia en una escala federal, porque no
puede captar la verdadera dimension politica del Estado cuando reduce el
caréacter teleoldgico de su accion a la utilidad del mercado (Terry, 1993; Hart,
1984; Gibbs, 1994; Moe, 1994).

No obstante la proliferacion semantica, varios modelos de administra-
cién publica de la llamada "revolucion gerencial" caben en los tres paradig-
mas presentados, aun cuando se ubiquen predominantemente en el liberal
en el caso del “gerencialismo” puro y en el empresarial en el caso del con-
sumerism. Asimismo, como tendencia general, la "revolucion gerencial" ha
evolucionado a través de un salto desde el paradigma liberal hacia el empre-
sarial. ¢ Seria posible que el abordaje del public service oriented sea el pre-
sagio del advenimiento de una escuela neo-ortodoxa, heterodoxa, "post-
gerencial"? Lo relevante es que en relacion con las perspectivas de Estado
gue han sido formuladas, tanto los abordajes que proliferan como la critica

académica dificilmente abordan de forma explicita algunas importantes cues-
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tiones bésicas que se suscitan, como por ejemplo, la integracion entre politi-

ca y administracion.

La Administracion Publica en Venezuela

Como bien lo puntualiza Melinkoff (1979) la Administracion Publica es
la representatividad del aparato del Estado, siendo la burocracia un modelo
de organizacion, la cual se basa fundamentalmente en una relacién de su-
prasubordinacién con diferentes niveles jerarquicos y esta constituida por un
conjunto de unidades que cumplen funciones especializadas. En este senti-
do, es importante acotar que dichas relaciones de suprasubordinacion se
realizan entre el Estado y el administrado, asi como dentro del mismo Esta-
do.

La organizacion de las actividades gubernamentales depende basica-
mente de la Constitucion de un Estado y otros instrumentos legales. La
Constitucion, normalmente establece si un Estado dado es centralista o fede-
ral. En el caso de un Estado federal, la Constitucion determina la relacion
entre el Estado federal y sus estados miembros, los derechos del gobierno
federal en relacién con la autonomia de los gobiernos de los estados miem-
bros o de las provincias independientes. La Constitucion, una ley especial o
una decision ejecutiva del gobierno, como puede ser el caso, también autori-
zara, por ejemplo, la delegacién de ciertas partes de la administracion publica

a entidades del sector privado y su control por las autoridades publicas.

El caso de Venezuela es especial, por cuanto en el articulo 4 de su Car-
ta Magna se establece que es “un Estado federal descentralizado”, lo cual es
parcialmente falso por cuanto presenta centralismo y concentracion de fun-
ciones, llegando en los Ultimos afios a ser exagerado en cabeza del Presi-

dente de la Republica, aunque existe el fendmeno de la “descentralizacion”.
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Es decir, como regla general, un estado de gobierno centralizado tendra una
administracion centralizada para sus puertos, y usualmente sera el Ministerio
de Transporte o de la Marina Mercante, la dependencia responsable. Por otro
lado, en los estados con constituciones federales, los puertos son adminis-
trados por los estados regionales o incluso por las comunidades locales (mu-
nicipios), con el Ministerio de Transporte a cargo de funciones de coordina-

cion.

En tales casos, sin embargo, el Ministerio de Transporte tiene la res-
ponsabilidad por la infraestructura portuaria en su conjunto, incluyendo las
facilidades para el transporte interior asi como funciones de direccion por
medio de la planeacion y el financiamiento federal. En consecuencia, la ad-
ministracion federal mantiene una buena cuota de poder, incluso bajo condi-

ciones federativas.

A pesar de que, como se menciond anteriormente, el Estado venezo-
lano es federal, sélo se presenta en determinados casos gracias a la Ley Or-
ganica de Descentralizacion Administrativa, en la cual muchas de las funcio-
nes que antes estaban en cabeza del Poder Ejecutivo central, se traspasaron
a los gobiernos estadales (gobernaciones) como ocurrié en materia de puer-
tos, pero existe un sin fin de otras funciones que aun se mantienen centrali-

zadas, como por ejemplo la reserva legal.

La Administracion Acuéatica Venezolana

La Constitucion de la Republica de 1999 (reimpresa en 2000) deroga la
idea de “territorio” y la sustituye por “espacio geografico” y que éste se divide
en espacio continental e insular, aéreo y acuatico, es que se realizo, en el

afio 2001 el Decreto con fuerza de Ley Organica de los Espacios Acuaticos e
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Insulares (INEA)13, el cual fue modificado ese mismo afio, y reformado en el
2002, tratando de contener todos los principios legales de ese espacio geo-

gréfico.

Es importante acotar que desde que se constituy6 el Estado (moderno)
venezolano, las funciones de Autoridad Maritima (llamada “Acuatica” en Ve-
nezuela) han estado adscritas al Ministerio de Guerra y Marina, funciones
que se separaron cuando se crearon los Ministerios de la Defensa y de
Transporte y Comunicaciones (el cual posteriormente cambié de denomina-

cién a Ministerio de Infraestructura — Minfra).

A pesar de la errébnea concepcion de una reforma del Estado por haber-
se presentado “cambios” en la administracion acuatica, los mismos fueron
‘maquillaje” porque aun cuando muchas de las funciones de la Administra-
cibn Acuatica estan concentradas en el Instituto Nacional de los Espacios
Acuaticos e Insulares (INEA), todavia quedan muchas otras funciones dis-
persasl4, pero, en principio dicha Administracion es ejercida por el mencio-
nado Instituto de conformidad con el articulo 75 de la Ley Organica de Espa-
cios Acuaticos e Insulares (LOEAI, 2002), el cual menciona que “Correspon-
de al Ejecutivo Nacional, a través de sus 6rganos, el ejercicio de las compe-
tencias que sobre los espacios acuaticos e insulares tienen atribuidos de

conformidad con la ley. En tal sentido, las labores de coordinacion que fueren

13 Para el afio 2001 el instituto se llamaba “Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos” .
En el afo 2002 se le agrega “e Insulares”, pero el instituto conservé su logotipo y siglas ante-
riores, es decir, “INEA”.

14 Ministerio de Infraestructura (transporte maritimo, transporte fluvial, puertos, canalizacio-
nes, asuntos de navegacion pesquera, educacién nautica), el Ministerio de la Defensa (poli-
cia maritima y fluvial, inspecciones de seguridad y defensa en los espacios acuéticos, bus-
queda y rescate), el Ministerio de Finanzas (aduanas, comercio exterior), el Ministerio de
Salud y Desarrollo Social (inspecciones sanitarias), el Ministerio del Interior y Justicia (admi-
nistracion de justicia maritima), el Ministerio del Ambiente (contaminacion en los espacios
acuaticos), el Ministerio de Desarrollo Agricola (industria pesquera) y las Gobernaciones de
Estado (descentralizacion portuaria).
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necesarias seran efectuadas por el Instituto Nacional de los Espacios Acuéti-
cos e Insulares”, el cual, en virtud del numeral 1 del articulo 84 de la mencio-
nada Ley, se le confiere a dicho Instituto el ejercicio de la Administracion

Acuética.

El INEA es un instituto autbnomo con patrimonio propio adscrito al Mi-
nisterio de Infraestructura (Minfra), cuyas funciones estaban anteriormente en
cabeza de la Direccion General de Transporte Acuatico (DGTA) de Minfra,
Ministerio que anteriormente se denominaba “Ministerio de Transporte y Co-
municaciones” (MTC), obedeciendo este cambio de nombre del ministerio
mas a motivos politicos (Gobierno de Chavez) que a reforma del mismo co-
mo tal, por cuanto en principio conserva su mismo personal -aun cuando re-
novado en cierta medida-, asi como sus activos e instalaciones; de hecho, la
sede del INEA es la misma donde funcionaba la antigua DGTA. Esto deter-
mina que el proceso de “creacion” del INEA en realidad es un proceso de
“transformacion” de la DGTA, el cual esta siendo llevado a cabo a través de
un esfuerzo sostenido de reingenieria organizacional. En tal sentido, se en-
cuentra el INEA en un momento concreto muy propicio para el planteamiento
de iniciativas de reforma y mejoramiento radical del desempefio, como es el

outsourcing.

En resumen, la “reforma” de la Administracion Acuatica se debid al
reacomodo del organigrama sin incluir modificaciones de fondo, utilizando, en
la mayoria de los casos, la misma infraestructura, equipos. Con respecto al
personal fue transferido gran parte a las dependencias del Ministerio de In-
fraestructura (MINFRA) y se buscaron mecanismos a través de medios de
flexibilizacion laboral para la contratacion de los nuevos ingresos (Ozaki Mu-

neto, 2000).
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Es importante acotar que la ROCRAM5, mediante Resolucion 1/IX es-
tablecio una recomendacion sobre principios generales de planificacion estra-
tégica de los recursos humanos en las Administraciones Maritimas, con la
participacion de las Administraciones Maritimas Suramericanas, México, Cu-
ba y Panam@, celebrado en la ciudad de Cartagena de Indias (Colombia),
entre el 25y 27 de Noviembre de 1998. En dicha recomendacion se mencio-
nd que desde el sector privado llegaban concepciones que intentan revitalizar
el valor del factor humano como eje del desarrollo y desenvolvimiento eficien-

te, entre los que se encuentran el outsourcing.

Asimismo, la CEPAL (ONU, 1999), menciona que “la subcontratacion
de la produccién esta siendo apoyada por el gobierno (mexicano) a través de
las denominadas bolsas de subcontratacion”, siendo el outsourcing conside-
rado como una tendencia mundial por cuanto, considera a la subcontratacion
‘como una alternativa para las empresas, en lugar de realizar una inversion,
es decir, realizar una subcontratacion con alguna empresa que cuente con
capacidad ociosa en algunos de los procesos industriales requeridos por otra
empresa” (o el Estado, a juicio del autor). En este sentido el outsourcing bus-
ca aumentar la produccién o la calidad de la empresa, asi como aumentar la
utilizacion de la capacidad instalada de éstas y satisfacer las especificacio-

nes demandadas por los clientes.

Para Romero (2003) se debe prestar atencion al caso de la relacion la-
boral. El trabajo remunerado se consideraba como el resultado de un cargo
ofrecido por una organizacion con una responsabilidad definida, con unas
escalas salariales y de promocion transparente. Ahora, dentro de las socie-
dades avanzadas, hay un creciente interés en tener trabajos compartidos, de

tiempo parcial, temporales, de outsourcing y de auto empleo, lo que hace que

15 ROCRAM: Red Operativa de Cooperacion Regional de Autoridades Maritimas.
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se observe un proceso de desplazamiento del trabajo fijo por trabajos coyun-
turales y flexibles, “free-lance” y la tendencia empresarial a la externalizacion
del gasto. De esta manera, el trabajo en sectores de punta ya se define como
relacionado al concepto de una colaboracién colectiva, de una extensa red

de expertos en diferentes areas de especializacion.

Venezuela ha arribado con cierto rezago a un modelo de concentracion
de funciones y actividades del sector maritimo y acuético en general, en rela-
cion con paises como Estados Unidos, Espafia y Argentina. No obstante, y
pese a dicho rezago el hecho de que la Administracién Acuatica, en sus mul-
tiples funciones y actividades, se encuentre debidamente centralizada en una
Gnica dependencia directamente responsable de su gestion y ejecucion, hace
que sea propicio para el planteamiento de estrategias de optimizacion orga-

nizacional como el outsourcing.

El mercado laboral esta en una continda transformacién. La introduc-
cibn de una nueva y extensiva tecnologia significa que se puede lograr una
mayor produccién con menos recursos y que se pueden derivar productos
intermedios Yy finales de todo tipo, tanto en el ambito de los bienes como en el
ambito de los servicios. En este sentido, se ha observado en las Ultimas dé-
cadas el desarrollo de una produccion transfronteriza y un comercio intra-
compafiia en un gran namero de industrias, dentro del marco de unas facto-
rias y un comercio global que cuestionan las tesis del nacionalismo y el pro-

teccionismo.

Modelos de Estado de Bienestar: Aproximacion a un Marco Analitico
parala Administracion Acuética

En algunos paises mediterraneos (por ejemplo, Espafia e Italia) no se

ha producido un debate politico y social con relacion a cual es el modelo de
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Estado que se desea implantar de cara al futuro, para definir lo que ambi-
guamente se ha denominado Estado del postbienestar. En América Latina
tampoco se ha producido, en la mayoria de las ocasiones, este debate debi-
do a que los organismos internacionales, fundamentalmente el Banco Mun-
dial, han inhibido la posibilidad de establecer en cada pais esta discusion,
dando por sentado que solo existe un modelo de Estado de futuro de caréac-
ter neoliberal. Pero si América Latina no so6lo observara como modelo de Es-
tado el de los paises anglosajones y ampliara sus referencias a Europa, po-
dria apreciar que hay en el debate actual distintas opciones de modelos de

Estado que van asociados a diferentes concepciones de la gestion publica.

Considérese, a modo de ejemplo, los modelos de Estado en cuanto a

produccion de bienestar que presenta Esping-Andersen (1993).

La estructura de produccién de bienestar en las sociedades desarrolla-
das occidentales tiene cuatro ejes fundamentales y, en funcién de su enlace,
se puede tratar de distinguir tipos ideales de lo que se ha venido llamando
regimenes (o Estados) de bienestar, que estan asociados a diferentes mode-
los de sector publico. Por un lado, esta la provision publica de bienestar; por
otro, la produccién de bienestar por las familias; y, en tercer lugar, la provi-

sion y produccion de bienestar que corresponde al mercado.

Ademas habria que afiadir la produccién de bienestar; derivada del ter-
cer sector (ONGs, fundaciones, etc.) que en los ultimos afios ha experimen-
tado un notable crecimiento. Sector publico, familia, mercado y tercer sector
representan los cuatro vértices de un rombo que configura el escenario de la
provision de servicios y del bienestar de un pais, y que genera un determina-
do modelo de Estado. Valores clave de nuestras sociedades como la igual-
dad, la equidad, la dependencia o la solidaridad se encontraran potenciados

de forma diferente en funcion de cual/es de estas cuatro dimensiones repre-
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sente/n la/s fuente/s principal/es de produccién de bienestar para la ciudada-

nia.

Concretamente, para ver las implicaciones de cada modelo de esta tipo-
logia son muy utiles los conceptos de “desmercantilizacién”, “desfamiliariza-

cion” y solidaridad (Esping- Andersen, 1993).

El concepto de mercantilizacion, en su formula pura, asume que las ga-
rantias sociales publicas, aunque sean minimas, no so6lo no erradican la po-
breza y el desempleo sino que los fomentan. Es decir, se entiende que el
mercado asigna eficiente y equitativamente los recursos y que la proteccion
social es fuente de abusos, corrupcion social y ociosidad. Esta formulacién
originaria, que decay0 en la época keynesiana que contribuyé a configurar el
denominado Estado de bienestar, hoy encuentra nuevos e importantes ecos
en el neoliberalismo. La idea es que el mercado es emancipador de los indi-
viduos cuando se le permite funcionar libremente y sin distorsiones: todo el
mundo trabajara y se autoproveera de bienestar. Los riesgos que existen so6-
lo serén destructivos si el individuo no es suficientemente previsor y trabaja-
dor. Como se observara, esta linea de pensamiento contiene algunos puntos
débiles muy importantes que han sido ampliamente desarrollados en la litera-
tura econdmica y social. Si se considera que el mercado es un instrumento
insuficiente para asegurar el bienestar de las personas es cuando se introdu-
ce el concepto de “desmercantilizacion”, consistente en crear redes publicas
de caracter regulativo, distributivo y redistributivo que reduzcan las asimetrias
econdémicas y sociales. En todo caso, sera esencial ver en cada situacién
qué grado de “desmercantilizacién” existe en cada modelo, es decir hasta
gué punto un régimen provee de alternativas reales al mercado para asegu-

rar el bienestar de los individuos.

Por otra parte, la familia se ha configurado historicamente como un
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magnifico sistema para asegurar el bienestar de las personas, pero la critica
feminista ha tendido a considerar la necesidad de una “desfamiliarizacién” ya
que las familias también generan en su seno importantes asimetrias. Si se
piensa en las mujeres con trabajos no remunerados en el seno de la familia 'y
qgue no forman parte del mercado laboral (situacion de buena parte de las
mujeres en los paises de América Latina y de una parte importante en los
paises europeos mediterraneos), es evidente que el concepto de desmercan-
tilizacion es insuficiente para hablar de régimen emancipador. No se puede
intentar desmercantilizar un fenémeno que previamente no esta mercantiliza-
do y, por tanto, hay que buscar otro mecanismo de emancipacién que sea util

en estos casos.

Los intercambios en la familia funcionan por lo general sobre la base de
nexos de reciprocidad (no hay pagos); en el mercado se intercambian recur-
sos y en el Estado los intercambios se basan en la redistribucion. Esta redis-
tribucion que potencia el Estado debe entenderse como un cambio en la
asignacion original de riesgos sociales entre los ciudadanos. Es decir, el Es-
tado colectiviza los riesgos y los redistribuye. Utilizar los conceptos de “des-
mercantilizacién” y de “desfamiliarizacién” es util para analizar los diferentes
modelos de Estado de bienestar y de sector publico, ya que cada fuente de
produccion de bienestar soporta responsabilidades diferentes a la hora de

proteger a los individuos.

Asi, es ineludible contar con Francia, como ejemplo del modelo
administrativo continental que esta en la base de la mayoria de
administraciones publicas europeas. El modelo anglosajon, repre-
sentado por las administraciones de Gran Bretafia, Nueva Zelanda
o Estados Unidos de América, constituyen los referentes de la
nueva gestién publica y en concreto, de la aplicacion de técnicas
destinadas a mejorar la eficiencia y de la voluntad de sometimiento
al escrutinio de los ciudadanos. Otros referentes son Alemania,
especialmente por su organizacion federal del Estado (...) Final-
mente Suecia, paradigma del Estado del Bienestar clasico, que
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aun hoy dia es capaz de mantener simultaneamente una posicion
competitiva privilegiada y unos servicios publicos de amplia cober-
tura y excelente calidad (Mas Sabaté, 2002, p. 8).

El primer modelo de régimen de bienestar, siguiendo a Esping-
Andersen (1993), es el denominado institucional, que se encuentra en los
paises escandinavos. En estos paises la dependencia de la familia es mini-
ma porque la unidad basica es el individuo y, de esta forma, se evita que la
familia sea la referencia para otorgar derechos o deberes sociales a los
miembros. Se trata, pues, de un Estado de bienestar muy desfamiliarizado y
basado en la ciudadania, y en el que la provision estatal tiene una amplitud
de caracter universal. El sector publico de este modelo es enorme y provee
todo tipo de servicios, y redistribuye las rentas, lo que implica una desmer-
cantilizacion muy acentuada. Esta es tan elevada que los derechos de los
individuos son bastante independientes del mercado (de su posicion en la
escala productiva). Este Estado de bienestar se denomina socialdemaocrata, y
en un plano mas operativo se puede destacar como caracteristica basica que
la financiacién corre a cargo de los fondos del Estado cubiertos con impues-
tos generales con una tendencia muy progresiva, que son administrados fun-
damentalmente por los gobiernos centrales y locales. Ciertamente, la presion
fiscal es elevada pero la cuantia y la profundidad de la prestacion directa de
servicios publicos (no Unicamente transferencias) es muy alta. Esto se debe
a que, ademas de la financiacion y la gestién, también la provision de servi-
cios es publica. Cabe sefialar, también, que la provision publica de servicios,
sobre todo los sociales, es una fuente de creacion de ocupacion muy impor-

tante en estos Estados.

El modelo de Estado institucional vincula la provision publica de los ser-
vicios con la equidad (es decir, descarta la provision privada de servicios pu-

blicos por generar asimetrias sociales), vinculacion que hace inviable la apli-
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cacion de buena parte de las estrategias e instrumentos de la Nueva Gestion

Publica.

El segundo gran modelo de régimen de bienestar es el llamado resi-
dual, que sigue, sobre todo, los Estados Unidos, pero también otros paises
de tradicion anglosajona (como el Reino Unido a partir de las reformas con-
servadoras durante las dos décadas pasadas). En este caso, la dependencia
de la familia no tiene por qué ser elevada ya que este modelo pretende evitar
prejuzgar los modos de vida “privados” elegidos por los individuos (en la linea
del liberalismo politico més ortodoxo). Sin embargo, en la practica, esta tesis
no es tan neutral como se pretende puesto que la no intervencion es una de-
cision politica, pero sobre todo, es una eleccién que perpetda un status quo
en que la familia (y, en especial, las mujeres) soporta con frecuencia cargas
importantes en la provision de bienestar. Es decir, en este modelo liberal de
base individualista no se parte, en teoria, de un concepto elaborado de fami-
lia; pero esto acarrea que no se implemente politica alguna de emancipacion
(desfamiliarizacion) relevante. En estos Estados es el mercado el que esta en
la base de la estructura de produccion de bienestar y el Estado tiene sélo un
papel asistencial menor. La consecuencia de esta articulacion es que el pa-
rametro de solidaridad estd muy limitado ya que la asistencia publica esta
focalizada en grupos concretos que han fracasado en el objetivo de asegu-
rarse su propio bienestar, y esto le da un tinte de provision de caridad que
estigmatiza a los beneficiarios y genera dualismo social (se habla cada vez
mas de insiders y outsiders para referirse, respectivamente, a los individuos
para quienes el mercado es una respuesta y para quienes es insuficiente).
No existe, por lo tanto, una verdadera estructura estatal de redistribucion de
riesgos porque se tiene una concepcién del individuo que hace que esto se
perciba como innecesario ya que es responsabilidad de cada ciudadano pro-

curarse su propio bienestar. Es evidente que, en este modelo, la desmercan-
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tilizacion es practicamente inexistente.

El modelo de Estado residual encaja a la perfeccidén con la filosofia, las
estrategias y las herramientas de la llamada Nueva Gestion Publica; ésta se
inspira en los principios conceptuales de este modelo de Estado, y sus estra-
tegias vinculadas al mercado y a la eficacia y eficiencia son elementos esen-
ciales del mismo. La externalizacién de los servicios publicos (prestacién de
los mismos a través de agentes privados, con o sin fines de lucro) es una de

las estrategias centrales de este enfoque.

El tercer modelo de régimen de bienestar es el continental europeo
(también denominado conservador). En términos generales se define por ser
eminentemente familiarista ya que se fundamenta en hombres con carreras
profesionales ininterrumpidas que suelen necesitar una familia que se res-
ponsabilice de los menores, los ancianos y los enfermos. Como la unidad
basica es un hombre con una carrera profesional regular, entre los 18 y los
65 afios de edad, este es un estandar que resulta dificil de alcanzar para una
parte importante de las mujeres de los paises que siguen este modelo. En lo
relativo a la “desmercantilizacion”, este sistema es algo ambiguo. Al existir
seguros publicos o sociales puede entenderse que no se confia en el buen
funcionamiento de la cobertura a través de seguros privados del mercado,
pero la dependencia del trabajo (que ofrece el mercado) es muy alta. El rol
del Estado como fuente de produccion de bienestar radica en la provision de
seguros publicos (sanidad, pensiones, desempleo y, en menor medida, edu-
cacion y servicios sociales). Este modelo, de corte cristiano-demécrata de-
pende de las contribuciones de empresarios y trabajadores que condicionan
mMas 0 menos directamente las prestaciones posteriores. Por tanto, no se ba-
sa en impuestos generales para su financiacion, sino en impuestos a un sis-

tema diferenciado de seguridad social. Estos fondos generalmente son con-
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trolados por un mecanismo institucional tripartito (Gobierno, sindicatos y aso-
ciaciones empresariales). La provision de servicios en este modelo puede ser
tanto publica como privada porque existen diversos engranajes y es muy fre-
cuente el sistema de copago (cierta contraprestacion monetaria por la per-
cepcidn del servicio publico). Se trata de un mecanismo que no es igualitario
en su estado puro pero que pretende favorecer la equidad. El tipo de solida-
ridad es corporativo, es decir organizado por grupos de ocupacion que cons-
tituyen un universo de riesgos particulares. El nivel de corporativismo (grado
de uniformidad de los regimenes) es variable entre los diversos Estados y a
menudo tiene bases historicas y tradicionales. Por ejemplo en lItalia, donde
existe una gran segmentacion, hay aproximadamente 130 fondos publicos de
pensiones diferentes basados en la ocupacién, y en Francia se estima que

pueden alcanzar los 300.

El modelo de Estado continental europeo o conservador tiene capaci-
dad para absorber una parte de las estrategias de la Nueva Gestion Publica,
pero tiene dificultades en su implementacion debido a las complejidades cor-
porativas asociadas a este modelo de Estado. Por ejemplo, no se puede ex-
ternalizar funciones de servicio publico que por tradicién historica vienen
prestando reconocidas corporaciones de voluntarios de aquilatada trayecto-
ria, ya que las mismas ya estan por ello mismo externalizadas; pero existe en
su prestacion un monopolio y, por tanto, no hay cabida a que opere la libre
competencia como mecanismo de mejoramiento de la efectividad y eficien-

cia.

Finalmente, hay que destacar que dentro del modelo conservador o
continental, los paises del sur de Europa del area del Mediterraneo (entre
ellos Espafa) han configurado un submodelo que posee algunas peculiarida-

des. En estos paises también ha habido una extension de las pensiones y de

210



la sanidad a toda la poblacién, y los impuestos o contribuciones se basan en

los rendimientos del trabajo.

La administracién de estos recursos corresponde al Gobierno central y
la provision de servicios era llevada a cabo, hasta hace pocos afios, por insti-
tuciones publicas. Otra caracteristica es que hay un nivel de gasto social re-
lativamente bajo en comparacién con las medias europeas, ya que existen
administraciones publicas bastante rigidas. Esto se debe a que, al contrario
de lo que ocurre con el modelo institucional, aqui estan mucho mas desarro-
lladas las transferencias econémicas que los servicios publicos. De todos
modos, la principal caracteristica de este submodelo europeo-mediterraneo
reside en el “familiarismo”, que es mucho mas elevado que en el resto de
Estados continentales debido a la tradicion y arraigo de la religion catdlica.
Asi, las unidades familiares son las que generalmente se utilizan como base
para el calculo de derechos, en lugar de ser el individuo como en Escandina-
via. El Estado, en este modelo, viene a ser subsidiario de la institucion fami-
liar. Estos paises, por ejemplo, han soportado en los ultimos afios elevadisi-
mos niveles de desempleo sin que las instituciones publicas hayan podido
asegurar subsidios para todos los parados. En estas situaciones de crisis, las
familias han actuado como pequefas unidades de redistribucion de los re-
cursos y, por este motivo, no ha existido conflicto social. Por esta razon, en la
tipologia a menudo se justifica el establecimiento de esta cuarta categoria de
Estados que se fundamenta en la promocion de valores tradicionales familia-

res.

Se ha podido apreciar, con la ayuda de estos modelos del Estado de
bienestar, la existencia de diferentes tipos de sector publico. En el régimen
de bienestar institucional, el sector publico es el eje del sistema, presta todo

tipo de servicios mediante instituciones publicas e interviene directa e indirec-
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tamente sobre la economia de mercado. Los paises que siguen este modelo
tienen elevadisimos porcentajes de gasto publico en relacién con el PIB y
poseen un volumen muy importante de empleados publicos. En el régimen
de bienestar residual, el sector publico tiene un protagonismo mucho menor,
interviene lo menos posible y presta pocos servicios publicos. Los paises que
siguen este modelo tienen bajos porcentajes de gasto publico en relacion con
el PIB y poseen un volumen reducido de empleados publicos. En el régimen
de bienestar conservador o continental, el sector publico adopta una posicion
intermedia, con un elevado protagonismo en algunos servicios y con escaso
en otros. Es un sistema donde el peso no reside ni en el Estado ni en el mer-
cado ni en la familia, sino en un punto intermedio (salvo en los paises euro-
peos mediterrdneos donde la familia tiene un gran peso). Los paises que si-
guen este modelo tienen un gasto publico de nivel medio-bajo o medio-alto,

segun los casos, y unos voliumenes variables de empleados publicos.

Finalmente, se constata que en la actualidad los tres regimenes de bie-
nestar estdn en una situacion de cambio que complica el rol que debe jugar
en cada uno de ellos el sector publico. EI modelo institucional de los paises
escandinavos, que es el mas estatico de todos los modelos, va abriendo es-
pacios hacia el mercado acercandose al modelo continental o conservador.
El modelo residual busca suavizar su dureza acercandose al submodelo eu-
ropeo-mediterraneo. En este sentido, la conocida “tercera via” de Blair, dise-
fada por Giddens (1999), “descubre” las virtudes del submodelo europeo-
mediterrdneo de base familiar. Finalmente, este submodelo conservador-
mediterraneo va abandonando paulatinamente, por razones de modernidad
social, su dependencia de la familia y tiende a adoptar algunos elementos del
modelo residual. A todos estos cambios hay que afadir el vigor con el que ha
surgido el denominado tercer sector (ONGs, fundaciones, etc.), que aparece

como un complemento a los servicios publicos pero que con el tiempo tiende
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a funcionar bajo parametros similares a los que operan en el mercado. En
definitiva, todo esta cambiando y es muy dificil precisar los destinos finales
de estas transformaciones y, por lo tanto, no es posible definir con claridad el

papel que tendra que jugar en un futuro el sector publico en cada escenario.

De todos modos, la mayoria de los paises (en especial los de América
Latina y los paises de la Europa mediterranea) no poseen modelos de Esta-
do claramente institucionalizados. Mas bien poseen modelos mixtos o hibri-
dos que estan en proceso de transicion y que tienen unos componentes tan
tiernos que la aplicacion de las estrategias modernizadoras de la Nueva Ges-
tibn Publica, ademas de ser absorbidas sin resistencias, suponen la adopcién
de pardmetros propios del modelo de Estado residual o del neomodelo de
Estado hibrido aparentemente progresista vinculado al actual gobierno labo-

rista britanico.
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CAPITULO VII

LOS PROCESOS DE EXTERNALIZACION: EL OUTSOURCING

Introduccién

Una serie de acontecimientos estd marcando el destino del desarrollo
econdmico de la Humanidad, y con ello su desarrollo social, especialmente lo
relacionado con el empleo, la educacion y la capacitaciéon del recurso hu-

mano.

En el @&mbito mundial, la informatica, la telematica y las telecomunica-
ciones estan catalogadas como areas de soporte en la actividad de otros
sectores, llamados transversales. Sin ellas, la transformacion, comercio y
servicios no operarian en forma 6ptima. Estos hechos, entre otros, han pro-
movido la reflexidbn sobre la mano de obra que se debera preparar para el
futuro. Con el dominio de estos sectores la dinamica de la economia global
se perfilard hacia la terciarizacion, externalizacién u outsourcing, exigien-
do una fuerza de trabajo con unos perfiles laborales provistos de buenas cali-

ficaciones.

Aungque en un principio -bajo otras denominaciones- la externalizacion
se utilizaba con la finalidad de simplificar y reducir los costos operativos de la
organizacién, la concepcion y la practica del método han evolucionado; hoy
en dia se persiguen otros beneficios, como la productividad técnica y laboral,

cercanos a los estandares internacionales (Gerente, 1995, p. 26).

La externalizacion introduce cambios de primer orden en la organiza-
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cién de las empresas, y concretamente en aquellas actividades que la misma
asume. Tradicionalmente, las empresas electronicas, por ejemplo, han fabri-
cado incluso sus propios tornillos, algo que hoy en dia resulta impensable
debido a que los procesos de fabricacién son mucho més complejos y, por lo
tanto, se hace cuesta arriba planificar toda la produccion sin ayuda de terce-

ros.

Asi mismo, como todo proceso organizacional, la externalizacién pre-
senta también sus dificultades, indicando la experiencia que la misma surge
con mayor frecuencia cuando se externaliza actividades que implican perso-
nal semi o no calificado, bien sea hacia fuera de la empresa o hacia adentro
de la misma, a través del mecanismo de la subcontratacion de bienes o ser-
vicios. Los problemas internos que pueden surgir se refieren al resquebraja-
miento de la moral dentro de la organizacion, provocando perjuicios en la

calidad y la productividad del trabajo de manera individual o colectiva.

La competitividad de una empresa o economia en el mercado global va
a depender en gran medida de los mecanismos y capacidades de adaptacién
a los continuos cambios registrados en los mercados y aprovechamiento de
la innovacion tecnoldgica. Diversos autores coinciden en que una de las for-
mas para mejorar esta capacidad de adaptacion es a través de los procesos
de externalizacién16 de los servicios, de manera de poder aumentar la com-
petitividad, el crecimiento econémico y facilitar la creacion de puestos de tra-
bajo (Ozaki, 2000; Bronstein, 1990).

Sin embargo, la externalizacion de los servicios, a través de sus diferen-
tes mecanismos de aplicacion, tiene partidarios a favor y en contra, los pri-

meros representados por los medios empresariales, gubernamentales y, en

16 Externalizacion: Es la situacion en la que una empresa entrega a un tercero, el manejo de
procesos que antes eran realizados internamente (GERENTE, 1995).
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una menor proporcion, en las doctrinas del derecho del trabajo, apoyados por
diversos instrumentos elaborados por economistas que conciben la externali-
zacion de los servicios como la panacea milagrosa que finalizar4 con la hi-
pertrofia legislativa. Los opositores, mayoritariamente estan representados
por los movimientos sindicales y una amplia base legal en las doctrinas labo-

rales (Bronstein, 1999).

El objeto de este capitulo es evaluar los procesos de externalizacion de
funciones y/o servicios de las empresas, con especial atencion al caso vene-
zolano, tomando en cuenta los fundamentos teoricos a favor y en contra, con
particular énfasis en los aspectos relativos al impacto o efecto sobre los tra-

bajadores.

Se evalla los antecedentes y desarrollo de los procesos de externaliza-
cién de funciones y/o procesos de las empresas venezolanas, tanto publicas
como privadas, de manera de poder generar el respectivo debate teorico, a
tal fin se estudia los casos de las empresas Compafiia An6énima Nacional
Teléfonos de Venezuela (CANTV) y Petroleos de Venezuela, S.A. (PDVSA).
En el primer caso, se trata de una empresa publica que fue privatizada. En el
segundo caso, se analiza especificamente el caso de la externalizacion de
las funciones de informatica de la estatal petrolera a un outsourcer: la empre-

sa INTESA.

Como resultado de esta investigacion se llegé a la conclusion de que la
subcontratacion debe ser vista tanto desde el punto de vista de la empresa,
como de los empleados. Es decir, para las empresas sera una formidable
herramienta a fin de reducir costos operacionales y de inversion (reduccion
de mano de obra contratada a tiempo indeterminado, la cual posiblemente no
se capacite adecuadamente y al ritmo que la empresa necesite a fin de man-

tenerse competitiva). Desde el punto de vista de los trabajadores, se puede
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encontrar: a) los fijos de la empresa (los cuales pueden estar sobrecargados
de trabajo y mal remunerados); b) trasladados de la empresa que contrata a
la contratista (pueden verse desmejorados en su relacién laboral, por cuanto,
para hacer el traslado, por lo general se les despide, se les cancelan sus
prestaciones — algunas veces muy generosas a cambio de sus jubilaciones —
y les “contrata” en la empresa contratista por tiempo u obra determinada — sin
pago de prestaciones sociales u otros beneficios laborales-); ¢) empleados
calificados o no, contratados por la empresa contratista (se asemeja al caso
anterior, pero dependera de si es empleado calificado — tiene mayor poder de

negociacion — o no calificado).

En cuanto a los casos estudiados, es decir, CANTV y PDVSA
(INTESA), se pudo concluir que desde el punto de vista de la empresa,
CANTV mejor6 tanto en la prestacion del servicio telefénico como en su
competitividad a fin de ser empresa contratista de servicios para otras em-
presas (por ejemplo, Banco de Venezuela). Ahora bien, por el contrario, des-
de el punto de vista de los empleados, los mismos se vieron en desmejora
(precarizacion laboral), debido a que muchos tuvieron que acogerse a pagos
de prestaciones sustanciales a cambio de sus jubilaciones, perdiendo asi un
conglomerado de beneficios laborales (estabilidad, pago de vacaciones y
aguinaldos, etc.). Asi mismo, los sindicatos objetaron el uso de empresas
contratistas pues eran perjudiciales para la empresa, bien sea financiera, de

eficiencia, estrategia, etc.

En cuanto a INTESA, supuestamente iba a generar grandes ahorros a
PDVSA, asi como incrementos en su eficiencia y eficacia organizacional; por
el contrario, PDVSA no solamente no ahorré costos, sino que éstos se in-
crementaron en comparacion con haber mantenido la gestion y operacién

directa de las funciones informaticas con recursos propios. Ademas, PDVSA
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perdié sus mas valiosos recursos humanos en esta area.

Conceptos Béasicos

Para comenzar, es importante indicar qué es lo que se entiende por ex-
ternalizacion, flexibilizacion, outsourcing y subcontratacion, con el objeto de

no confundir esos términos con la privatizacion.

Para Arturo Hoyos (cp. Bronstein, 1990, p. 17), “la flexibilizacion labo-
ral consiste en la posibilidad de ofrecer mecanismos juridicos que permitan
qgue la empresa ajuste su produccion, empleo y condiciones de trabajo a las
fluctuaciones rapidas y continuas del sistema econémico”. Esta flexibilizacién
posee cuatro vertientes: la flexibilizacion de los salarios, la flexibilizacion de
la duracion del trabajo, la flexibilizacién de la contratacion laboral y la flexibili-
zacion de la organizacién del trabajo (clasificacion de puestos). Un aspecto
importante que destaca Bronstein (1990) es que esta flexibilidad puede pre-
sentar precariedad del empleo, aunque indica que en algunos casos no exis-
te tal, dependiendo de las necesidades del trabajador. Un caso citado es el
ama de casa que desee obtener unos ingresos extras, quien puede dedicar-
se a trabajar a destajo en su hogar. La precariedad resulta del hecho de no
poseer seguridad social, prestaciones sociales y cualquier otro tipo de bene-

ficio.

Por su parte, Valero (1999, p. 100) define la flexibilidad como la
“...capacidad que pueden tener las organizaciones productivas para adaptar-
se o modificar rapidamente la mayoria de sus procedimientos y actividades
segun lo exijan las condiciones de un entorno que en los ultimos afios se re-
vela mas inestable e imprevisible”. Esto ha generado cambios, como las for-
mas de definicién de puestos y categorias: tendencias al trabajador polivalen-

te y la labor en equipo, reconsideracion del sistema salarial y la estabilidad
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laboral, a través de una més alta rotacién de personal y temporalidad; todo lo
cual ha generado deterioro en la calidad del trabajo y diferentes tipos de in-

certidumbre para el trabajador.

En cuanto a la subcontratacion, Valero (1999, p. 93) indica que se la
puede definir “...como un acuerdo entre dos partes: una empresa o entidad y
trabajadores de modo individual u organizados en grupos o en pequefias
empresas, con el fin de que éstos realicen para la primera un servicio, un
proceso o una fase de la producciéon”. En este sentido, concluye que la sub-

contratacion es un tipo de flexibilizacién.

En tercer lugar, se encuentra la externalizacion, que es el tema de es-
tudio de la presente investigacion. Una definicion sintética, pero muy descrip-
tiva, de la externalizacién la considera como “...la situacién en la que la em-
presa entrega a un tercero el manejo de procesos que antes eran realizados
internamente” (Gerente, 1995). Outsourcing es el término anglosajon cuyo
equivalente en idioma espariol seria “externalizacion”. Rothery y Robertson
(1997) definen el outsourcing como “...la accion de recurrir a una agencia
exterior para operar una funcién que anteriormente se realizaba dentro de

una compadia” (p. 4).

En resumen, el “outsourcing” es la traduccion al inglés del término “ex-
ternalizacién”, el cual es un tipo de “subcontratacion”, que a su vez es una
variante de la “flexibilizacién” laboral, en donde la responsabilidad ante terce-
ros por la prestacion del servicio o bienes es por cuenta del outsourcer y no
de la empresa que hace el outsourcing, denominada por la Oficina Interna-

cional del Trabajo (OIT) como “empresa usuaria” (Bronstein, 1999).

Estos conceptos se contraponen al de “privatizacion”, por cuanto en es-

ta Gltima el servicio deja de ser responsabilidad del ente publico y pasa a ser
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de la empresa privada.

La Externalizacion de Funciones o Servicios Organizacionales

La tendencia de las ultimas dos décadas en la economia ha conducido
a una contraccion en la demanda interna, a la segmentacion de los mercados
y de los consumidores en forma polarizada y a la reestructuracion del aparato
productivo, lo que ha ejercido una fuerte presion sobre la competencia y mo-
dificado la gestion estratégica de las empresas (Garcia y otros, 1995, cp.

Garcia y otros, 1999).

En el mundo actual, las grandes firmas han optado por desmontar las
fases de produccion en serie para darle paso a sistemas de producciéon mas
flexibles, donde las fases del proceso que no dan buenos resultados se des-
centralizan y se transfieren a unidades fuera de la empresa, las cuales estan

especializadas en la prestacidon de servicios.

El fendbmeno de la externalizacion de los procesos productivos se ha in-
crementado en los Ultimos afios, considerado en algunos casos como una
ventaja que permite una mejor y mayor integraciéon de las empresas de me-

nor tamafo y un mejor manejo de sus procesos.

La externalizacion debe permitir, siguiendo esta linea de pensamiento,
una nueva forma de contratacion entre las empresas, en la cual los subcon-
tratistas no sean elegidos en funcion de los costos de pedidos individuales,
sino que sean seleccionados cuidadosamente, dependiendo de sus capaci-
dades para colaborar con la empresa lider del proyecto a largo plazo, gene-
randose mecanismos de colaboracion mutua mediante la division en grupos
de sub-proveedores, con el consiguiente intercambio de informacion y ayuda.

El resultado seria una red cooperativa basada en las relaciones de confianza
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reciproca, transparencia y contratos a largo plazo, derivadas de la utilizacion

extensiva de la estrategia de subcontratacion (outsourcing).

Un requisito que los expertos en la materia suelen asignar al outsour-
cing para que tenga éxito desde la perspectiva de la empresa, es que el
mismo debe ser prestado por una empresa “de clase mundial” en el area ex-
ternalizada (The Outsourcing Institute, 1996). Por ejemplo, si se va a ex-
ternalizar la funcién organizacional de informética y procesamiento de datos,
lo recomendable es recurrir a una corporacion de clase mundial en esta area,
la cual esté en capacidad, entre otras cosas, de ofrecer a la empresa usuaria
los beneficios derivados de la economia de escala, dado que la empresa
usuaria, al no dedicarse exclusivamente a actividades de informatica y pro-
cesamiento de datos, no cuenta con economia de escala en esa area; mien-
tras que la empresa subcontratada, si es de clase mundial, si debe exhibir
economia de escala en esa area. Basicamente, el planteamiento consiste en
que cada empresa dentro de un sistema econdmico se dedique al “nucleo o
negocio central” de su actividad (“core bussiness”), es decir, una aplicacion
generalizada del viejo dicho: “zapatero a tus zapatos”. El que fabrica lapices,
que se dedique a fabricar lapices y le deje la informética a otra empresa que
se dedique a la informética como su “core bussiness”. Y el que se dedique a
la informética que le deje el mantenimiento a otra empresa que se dedique al

mantenimiento como “core bussiness”, y asi sucesivamente.

No obstante, la externalizacion no necesariamente se lleva a cabo me-
diante empresas contratistas de clase mundial, como bien lo sefala Valero
(1999, p. 93) en su definicion de la subcontratacion, segun la cual esta ultima
consiste en: “...un acuerdo entre dos partes: una empresa o entidad y traba-
jadores de modo individual u organizados en grupo o pequefias empresas,

con el fin de que éstos realicen para la primera servicios, un proceso o una
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fase de la produccion”. Notese que en esta definicidn, la externalizacion se
plantea como un acuerdo empresa-trabajadores, y no como un acuerdo em-
presa-empresa. Por lo tanto, esta forma de externalizacion (acuerdo empre-
sa-trabajadores) suele conducir a la utilizacion de diversas practicas ilegales,
cuya finalidad ultima consiste en evadir la legislacion laboral, es decir, come-
ter el llamado “fraude laboral”, bajo la pantalla de la “flexibilizacion laboral”, la
cual beneficia a la empresa desde una perspectiva economicista, pero perju-
dica a los trabajadores debido al fendmeno de la “precarizacién laboral”

(Bronstein, 1999).

Valero (1999) estudia las diferentes formas en que se presenta la flexi-
bilizacién, teniendo en cuenta la vision u objetivos de la empresa. A este res-
pecto, se puede estudiar si se quiere reducir costos o si su fin es el de em-
prender innovaciones. Para ambos casos, el autor muestra las dos caras de
la flexibilizacion, es decir, consecuencias para la empresa y para los trabaja-

dores.

En el siguiente cuadro, Valero (1999) diferencia la subcontratacion de

acuerdo a ocho variables elementales.

Cuadro 1. Formas de Subcontratar

Variable Modalidades

Tipo de actividad  Servicios especializados no permanentes, de labores muy calificadas,
p.e.: sistemas, contabilidad, disefio, calidad, etc.

Servicios internos permanentes /*, p.e.: vigilancia, cafeterias, mensaje-
ria, aseo, transporte de personal, etc.

Labores de produccion muy relacionadas con la produccion o el produc-
to final, p.e.: elaboracion de componentes, mantenimiento de equipos
de transporte de materia prima, distribucién y venta de productos, etc.

/* Servicios que, en sus primeros periodos, las empresas realizaban
con personal de vinculacién directa.
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Variable

Modalidades

Frecuencia

Ocasional.
Permanente.

Por temporadas (previsibles o no).

Lugar donde se
trabaja

Dentro de la empresa contratante.
Fuera de la empresa contratante.
- En el espacio del subcontratista.

- Enellugar de la instalacién o requerimiento del producto.

Contratante del
trabajo

Empresa nacional con vinculos de propiedad con el subcontratista.
Empresa nacional sin vinculos de propiedad con el subcontratista.

Empresa extranjera con modalidad de maquila.

Calificacion del
trabajo

No calificado, p.e.: labores simples de empaque, acarreo, clasificacion y
otras de apoyo a la produccion.

Calificacién especifica, realizada con equipo que se posee o recibe en
préstamo, p.e.: labores exclusivas de fabricacion de calzado, prendas
de vestir, productos plasticos.

Calificacién universal, trabajo de oficios, p.e.: soldadura, torno, pintura.

Ejecutor del traba-
jo

Individuos (trabajadores independientes).
Microempresas (familias o pequenios talleres).

Empresas (distintos tamafos).

Impacto sobre el
empleo

Desplazar directamente el trabajo estable (se aplica a actividades antes
realizadas por trabajadores con vinculacion directa, los cuales se des-
piden o se convierten en subcontratistas).

Desplaza indirectamente el trabajo estable (se aplica s6lo a nuevas
labores o lineas de produccion de la empresa).

Impacto sobre la
calidad del trabajo

Trabajo precario (mala remuneracion, inestabilidad e incertidumbre).

Trabajo no precario (en donde los ingresos mejoran segun especializa-
cion, calificacion, capacidad empresarial y de negociacion del trabaja-
dor).

Fuente: Valero E. (1999), p. 95.

Es necesario sefialar que existen multiples formas de encadenamiento

o articulacion que se pueden presentar entre las empresas, que hacen que

este planteamiento no sea tan evidente en la realidad productiva. Ademas,

Valero presume que el impacto sobre el empleo siempre sera negativo (des-

plazamiento directo o indirecto del trabajo estable), lo cual no es cierto en el
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caso de acuerdos empresa-empresa, donde el outsourcer es una empresa
de clase mundial o una organizacion bien establecida y de trayectoria reco-
nocida en su area de actividad. Mas adelante en este estudio se vera que,
por ejemplo, la empresa INTESA (outsourcer), contratada por PDVSA (em-
presa usuaria) para externalizar su funcién de informatica y procesamiento
de datos, no precarizé las condiciones de los trabajadores, pues se trataba

de una empresa bien establecida y de elevado capital.

Las empresas, que solian estar protegidas por las fronteras y las insti-
tuciones nacionales, deben hacer frente ahora a fuertes tensiones competiti-
vas como consecuencia del fendbmeno econdémico de la mundializacion y la

innovacion tecnoldgica (OIT, 1997, cp. Ozaki , 2000).

La competitividad de una empresa o economia en el mercado global
depende en gran medida de su capacidad de adaptacion a los continuos
cambios que registran los mercados y al aprovechamiento de la tecnologia
de punta. Existe un alto consenso a nivel mundial de que para mejorar esta
capacidad el mercado laboral tiene que ser mas flexible, habida cuenta de
gue el aumento de la competitividad y el consiguiente crecimiento econémico
facilitan la creacién de puestos de trabajo, aunque no de manera automatica
y, lo que es peor, conforme avanza el cambio técnico, las empresas se au-
tomatizan y requieren cada vez de una menor cantidad de trabajadores. Los
empleadores y muchos dirigentes consideran que el establecimiento de mer-
cados de trabajo flexibles constituye la clave para resolver los persistentes
niveles de elevado desempleo en muchas partes del mundo; en consecuen-
cia, se estan introduciendo cambios en los mercados laborales de todo el
mundo a ritmo acelerado con miras a aumentar la flexibilidad (Ozaki, 2000).
Claro esta que el argumento dado por los empleadores y por aquellos diri-

gentes que se pliegan a sus intereses, es tendencioso, dado que la flexibili-
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zacion laboral permite que una mayor cantidad de personas trabajen, pero en
peores condiciones de trabajo. En otras palabras: en lugar de tener 1 traba-
jador bien empleado y 1 trabajador desempleado, se tendrd 2 trabajadores
mal empleados. Ambas situaciones, en términos netos, son equivalentes; lo
gue ocurre es que en la segunda se produce, ciertamente, una mejor redistri-
bucién de los puestos de trabajo disponibles en la economia y, en tal sentido,
conduce a un resultado més equitativo. No obstante, en términos absolutos,
la flexibilizacion laboral no conduce a un mejoramiento generalizado de las
condiciones de empleo, sino en el mejor de los casos a una redistribucion

mas equitativa de la capacidad de empleo disponible en la economia.

La exigencia de flexibilidad, sobre todo si se desarrolla de conformidad
con una linea de pensamiento neoliberal, tal como ha ocurrido en algunos
paises, tiende a romper los esquemas sobre los cuales habia venido solidifi-
candose la accion sindical en décadas pasadas para lograr la continua ex-
pansion de la tutela prestada a los trabajadores, sin que ello se plantease en
funcién de los problemas especificos de productividad y de gerencia (Her-
nandez y Ritchter, 2002).

Es evidente que ceifiirse al criterio exclusivo de la productividad y la
competitividad, es decir, a la maximizacion del rendimiento econdémico de la
empresa, conducira, habida cuenta del avance del cambio técnico, a una si-
tuacion de maximo rendimiento econémico y minimo empleo, debido a la au-
tomatizacion. Frente a ese escenario, por demas nada improbable, es indu-
dable que la sociedad tendria que plantearse la adopcién de un nuevo para-
digma para la redistribucion de la riqueza distinto del paradigma capitalista.
De otra manera, la alternativa consiste en revalorizar en el momento presen-
te el empleo por sobre el rendimiento econémico, lo cual implica la adopcion

de una politica empresarial que deliberadamente sacrifique productividad y
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competitividad en favor de un mayor nivel de empleo. Este Ultimo escenario
es quizas tanto o mas improbable que el anterior, pues, en cualquiera de los
casos expuestos, la viabilidad misma del pacto social depende de un cambio
en la concepcién del paradigma estrictamente capitalista hacia nociones de

indole colectivista en mayor o menor medida.

Las afirmaciones anteriores llevan de la mano el debate sobre si la des-
regulacion genera empleo y, en caso de generarlo, qué tipo de empleo se
genera. Se va a entender por desregulacion el proceso sistematico de dero-
gacion o reforma, de facto o de derecho, de normas laborales que son consi-
deradas por parte de los empleadores, publicos o privados, como obstaculo
para la inversion y el desarrollo adecuado de mecanismos de externalizacion

de servicios.

Flexibilizacion Laboral y Desregulacién

El Derecho del Trabajo cumple ante todo una funcion reguladora de la
relacion laboral entre patronos y trabajadores. Es por ello que cuando se ha-
bla de mayor o menor flexibilizacion se hace referencia a la mayor o menor

desregularizacion del sistema laboral.

Para Galin (1991) otra de las manifestaciones generada por la utiliza-
cion de subcontratistas (dentro de la flexibilizacién del trabajo) es el trabajo
precario. La precarizacion del trabajo viene dada por cuanto el trabajador
pierde ventajas con respecto a los trabajadores fijos, es decir, no disfrutan de
vacaciones, prestaciones sociales, seguros, permanencia en el cargo o en la
empresa, etc. La subcontratacion ofrece, por otra parte, un inconveniente
para el personal de la empresa principal: puede substraer por tiempo indefi-
nido una parcela importante del empleo global que genera la operacién de

una empresa, con el consiguiente debilitamiento de la accién sindical y de su
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poder de negociacion. Si, como consecuencia de una operacion de outsour-
cing, la empresa usuaria desincorpora de su ndmina, digamos, a la mitad de
sus trabajadores, es indudable que esto seria un golpe mortal contra el sindi-

cato de esa empresa, que le restaria un enorme poder de negociacion.

Para Iranzo (1997), la razdn para que exista la subcontratacion es basi-
camente “la disminucidon de los costos pasivos que significarian las presta-
ciones sociales de esos trabajadores”. Igualmente destaca que “esa politica
se corresponde con la tendencia que opera a nivel internacional de tercerizar
actividades para disminuir los costos fijos y optimizar la flexibilidad de la em-
presa” (p. 237). Esto ultimo, en principio, no seria nocivo. Lo verdaderamente
nocivo y, lamentablemente, se trata de un fenémeno evolutivo del paradigma
capitalista, es la disminucién de la capacidad de empleo de las empresas
aparejada adicionalmente de la precarizacion de las condiciones laborales de
los ex trabajadores y, al debilitarse la accion sindical, también de los que con-

tindan siendo trabajadores de la empresa.

Las afirmaciones anteriores llevan de la mano el debate sobre si la
desregulacion genera empleo y, en caso de generarlo, qué tipo de empleo se
genera, teniendo en cuenta que estas flexibilizaciones se realizan a fin de
evitar cargas demasiado onerosas para la empresa en detrimento del em-

pleado.

Un problema asociado, a este respecto, es que las comparaciones in-
ternacionales sobre niveles de empleo en la industria y los servicios pueden
estar distorsionadas. El nivel de subcontratacion influye, en gran medida, so-
bre el nivel relativo de empleo en la industria y los servicios. Por tanto, las
diferencias en el empleo de los servicios no reflejan, por defecto, diferencias
estructurales en la economia, sino que pueden deberse también a diferencias

en la ubicacion de los trabajos.
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Una discusién mas general de los efectos de la subcontratacion sobre
el empleo es dificil, porque la informacién estadistica disponible no permite
establecer una relacion directa entre la subcontratacion y el crecimiento del
empleo en los servicios empresariales. En principio, se puede sostener que
la subcontratacion esta sustituyendo simplemente el empleo interno por el
empleo externo, lo cual, desde la perspectiva de la economia y la sociedad
en su conjunto, es un proceso de costo-beneficio neutro, pues el costo para
un grupo de trabajadores se compensa contra el beneficio de otro grupo de
trabajadores. El resultado neto para la economia y la sociedad es neutro.
Esto, cuando menos, en teoria; pues, si se consideran las variables de preca-
rizacion laboral de los empleados externos, mas el debilitamiento de la ac-
cién sindical de los empleados que quedan internos, entonces el balance ne-
to socio-econdémico bien podria ser negativo. Claro esta que a ese ultimo re-
sultado habrian también que afiadirse los beneficios econdmicos derivados
de una mayor productividad y competitividad de la empresa usuaria y, de-
pendiendo del éxito comercial que se derive directa o indirectamente de la
estrategia de ourtsourcing, ello podria generar fuentes de empleo indirectas
en los sectores relacionados y de apoyo de la empresa usuaria, al igual que
incrementar la rigueza absoluta de la sociedad. Es por ello que la respuesta a
la pregunta de si el outsourcing es 0 no beneficioso no es simple y debe cal-
cularse para cada caso en particular, sobre todo si se trata de organizaciones
del sector publico que decidan recurrir a la externalizacion como estrategia
de optimizacién del rendimiento organizacional. Este Ultimo caso es particu-
larmente complejo, dado que incluso la pérdida de puestos de trabajo en el
sector publico como consecuencia del outsourcing bien podria constituir en
realidad un beneficio para la sociedad y no un costo. Al respecto, cabe citar a

Iranzo y Penso (1996, cp. Iranzo y Richter, 1999):

...los sindicatos estan obligados a enfrentar el hecho de que exis-
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te, como resultado del clientelismo, exceso de personal en casi to-
das las instancias tanto del poder central como del descentraliza-
do, lo que compromete su gestion, tanto frente a los trabajadores
que aspiran mantener sus puestos de trabajo, como frente al pais
gue reclama la reduccion de la excesiva burocracia (p. 147).

Quizas por ello Van der Dijs (1999) afirma que “la reduccion del tama-
flo del Estado esta asociada a la disminucion de sus funciones y al aumento
de la eficiencia —para lo cual la descentralizacion puede ser un elemento pro-
piciador-, y a los procesos privatizadores, entendidos como la transferencia

de funciones del Estado a la sociedad civil” (p. 196).

Pero en el sector publico los riesgos del outsourcing son todavia mas
complejos, en donde no solamente la disminucion del empleo puede interpre-
tarse como un beneficio mas que como un costo, lo cual resulta una parado-
ja, sino que ademas inciden otros factores que no estan presentes en el caso
del outsourcing empresarial. Entran en juego factores relacionados con la
redistribucién de la riqueza y el poder societal, asi como distintas repercusio-
nes de indole politica. Al respecto, cabe citar a Van der Dijs (1999), quien

afirma:

...no se debe pasar por alto el hecho de que se trata de una trans-
ferencia de riqueza y poder de lo publico a lo privado, lo que no se
realiza sobre una estructura vacia que, segun las caracteristicas
particulares de cada pais, beneficiard a algunos y perjudicara a
otros, razon por la cual existira una distancia entre las justificacio-
nes tedricas y la practica de la privatizacion. Estos razonamientos
permiten deducir que mientras mas oligopolizada esta la estructura
econdémica y de poder, mayor probabilidad existe de que la privati-
zacion signifigue un fortalecimiento de esos sectores (pp. 203-
204).

Dentro de la bibliografia consultada se puede apreciar que algunos es-
tan a favor de la subcontratacion (como mecanismo de flexibilizacion de la

relacion laboral), por cuanto la misma permite reducir costos y aumentar ga-
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nancias, y otros, por el contrario, estan en contra, debido a la precarizacion y

pérdida de derechos de los trabajadores.

Si se acepta que la subcontratacion esta asociada con ganancias posi-
tivas de productividad, se puede mencionar al menos tres posibles efectos.
Primero, la mayor productividad de un servicio subcontratado conduciria, si
hay una demanda inelastica para este servicio, a pérdidas de puestos de tra-
bajo debidas a la especializacion. Segundo, desde la perspectiva del sector
industrial, la subcontratacion ofreceria a las empresas del sector la oportuni-
dad de concentrarse en actividades nucleares, donde tienen las mayores
ventajas competitivas y pueden obtener las mayores tasas de retorno. Este
aumento de productividad podria traducirse en aumento de empleo o de
cambio tecnoldgico. Tercero, desde la perspectiva del sector servicios, las
ganancias de productividad reforzarian también la competitividad y, por tanto,
las posibilidades de creacion de empleo derivadas de una mayor demanda
por parte del sector industrial. El efecto total sobre el empleo dependeria,
desde luego, de si la creacion de empleo producida por la mayor demanda
sobrepasa a la pérdida de puestos de trabajo debida a la especializacion (el
outsourcer es un especialista o experto en la actividad subcontratada y, por
tanto, puede hacer el trabajo requerido con una menor cantidad de emplea-

dos que la empresa usuaria).

Otro punto mencionado por Romero (2003) es que la creacion de em-
pleo depende, en gran medida, de la forma en que se producen los servicios
entre las empresas involucradas. Para este autor, cuanto mayor sea el nivel
de conocimientos y mayor el elemento de "co-produccidon” entre el proveedor
de servicios empresariales (outsourcer) y la empresa usuaria, mayor sera el
potencial de creacién de empleo. Este razonamiento es el fundamento de la

lamada “economia basada en el conocimiento”. En las economias modernas
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desarrolladas, el equilibrio entre conocimiento e infraestructura fisica se ha
desplazado tanto hacia el conocimiento, que éste se ha convertido quizas en
el factor mas importante para determinar el crecimiento econémico (capital

intelectual vs. capital fisico).

El potencial de empleo en los servicios empresariales implica también
cambios sustanciales en la estructura ocupacional y de cualificaciones del
sector empresarial. Para Romero (2003) se puede esperar ciertas tenden-
cias generales que afectaran en gran medida al trabajo y la ocupacion en las
industrias de servicios. Ello incluye la necesidad de que el personal tenga
capacidad de respuesta para los clientes, sea capaz de adaptarse y de ofre-
cer nuevos servicios, asi como de adquirir nuevos conocimientos rapidamen-
te; e igualmente la necesidad de ensefianza permanente, expansion de opor-

tunidades en los servicios, etc.

En cuanto a la existencia de tension entre los sistemas normativos ca-
racteristicos de los paises latinoamericanos y la dindmica de las relaciones
laborales, se puede mencionar que las constituciones consagran principios y
derechos que sirven de referencia a la legislacion especifica, a veces con un
significativo grado de detalle. No obstante este caracter programatico, la in-
terpretacion de los textos constitucionales no esté libre de controversia, y los
derechos de agremiacion y huelga, por ejemplo, terminan en muchos casos
fuertemente restringidos por la legislacion cuando de los servicios publicos se

trata.

Las normas que rigen las relaciones laborales tienden, en general, a
producir avances en la profesionalizacion de la funcion publica, tanto bajo la
impronta del unilateralismo, como de la negociacion y la concertacion. En
otros casos, se progresa hacia una mayor flexibilidad en las condiciones de

empleo, incluso independientemente del estatus alcanzado por la negocia-
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cién colectiva y aun cuando la misma no exista en el sector publico. Lo singu-
lar es la presencia simultdnea de ambas orientaciones, incluso en el mismo
espacio administrativo, particularmente en la Administraciéon Central. Ello po-
dria explicarse por la “flexibilizacién de la flexibilidad”, atendiendo a que las
formas de vinculacion contractual no son novedosas en la Administracion
Publica, aunque tradicionalmente tenian lugar de manera mas excepcional
como mecanismo de colaboracion con los equipos estables de funcionarios,
y en otros casos se mimetizaban con la estructura burocratica. Las caracte-
risticas de esta modalidad de empleo y las normas que la regulan, en gene-
ral, hacen mas discrecional el procedimiento de designacién y de fijacion de
salarios, y el incremento de estas contrataciones termina configurando una
modalidad paralela al servicio civil estable. Cabe resaltar otro aspecto de la
flexibilidad, en el cual ésta no resulta de la desregulacion, o de la precariza-
cion de las condiciones de empleo o ni siquiera constituye una modalidad de
contratacién alternativa, sino que tiene lugar en el marco de sistemas estatu-
tarios en los que la estabilidad y los derechos se disminuyen en aras de otros

valores imperantes en el mercado de trabajo y en la economia.

En resumen, si la empresa desea reducir los costos laborales, entonces
tratara de reducir los componentes de las remuneraciones o prestaciones;
aumentar el tiempo de trabajo; introducir el empleo temporal o de tiempo par-
cial; trasladar los centros de produccién a areas de menor regulacion y sala-
rios mas bajos; y/o subcontratar. En este ultimo punto, es importante diferen-
ciar la concepcion para la subcontratacion, es decir, si se hace a fin de pro-

veerse de personal calificado o no, o simplemente para salir de una crisis.

Para el primer supuesto, es decir, la subcontratacion de personal califi-
cado, tendra como consecuencia para ellos el tener mejores oportunidades

de empleo, autonomia y mayor margen de decision sobre los términos de su
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contratacion. Asi mismo, se veran afectados por la alta variabilidad o rotacién
de trabajos, empresas y lugares. Igualmente, dependeran de la supervision
del contratante, o sea, no seran autosuficientes y su calidad y produccién

dependera del contratante.

En cuanto a la subcontratacion de personal no calificado, Valero (1999)
indica que los mismos tendran posiciones débiles de negociacién con impac-
tos desfavorables, es decir, poseeran periodos de poca o nula actividad, al-
ternados con intensas y prolongadas jornadas de trabajo. lgualmente, pre-
sentaran bajo nivel de ingresos, inestabilidad laboral e incertidumbre sobre
condiciones de trabajo en general; aunado al hecho de la carencia de seguri-
dad social, elevada rotacion y temporalidad y ausencia de sindicatos u otras

asociaciones.

En el segundo supuesto, la concepcién de la subcontratacion para em-
presas en crisis, las cuales poseen como caracteristica que son empresas
grandes y antiguas con estructura vertical y fordista, las mismas deben apli-
car procesos de reorganizacion y estrategias flexibilizadoras, entendidas co-
mo reducciones de costos. En este sentido, se aprecia que, por lo general,
estas empresas convierten en trabajadores independientes a antiguos em-
pleados que se desea desvincular de la n6mina y abandonan el esquema de
gran empresa centralizada integrada y autosuficiente que controla y ejecuta
por si misma todas las actividades relacionadas con la produccién. En cuanto
a las consecuencias para los trabajadores de estas directrices, se pueden
sintetizar en dos: a) efectos sobre las organizaciones sindicales, en las cua-
les se apreciara una reduccion del numero de afiliados y disminuira la capa-
cidad de paralisis completa en caso de cese de actividades; y b) la precariza-
cion del trabajo para los subcontratados con respecto a sus anteriores bene-

ficios economicos y sociales.
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No obstante, no todo proceso de subcontratacion, incluso los llevados a
cabo por empresas de estructura vertical y fondista, conduce necesariamente
a cualquiera de esos dos escenarios. Garcia, Mertens y Wilde (1999) expo-
nen el caso de una de las principales empresas aseguradoras de México, en

la cual

A pesar de la decision de la empresa de adelgazar su estructura
de personal, el resultado no es necesariamente el desempleo de
los trabajadores, siempre y cuando empresa y sindicato estén dis-
puestos a invertir recursos para conservar la inversion en capital
humano y asi propiciar una practica y un clima laboral que contri-
buya al fortalecimiento de la estrategia de productividad de la em-
presa, involucrando incluso a los proveedores. En este caso se ha
visto que un nuamero significativo de ellos se acogié al programa
de jubilacion anticipada, a la reubicacion por medio del programa
de reserva de personal, a la formacién de una microempresa y so-
lo como ultima opcién a la aceptacién de la indemnizacién por
despido. Puede resultar viable la formacion de una microempresa,
cuando este proceso cuenta con el apoyo, asesoria y respaldo de
una empresa establecida, asi como con el apoyo de la organiza-
cion sindical de la misma. En estas circunstancias, los ‘extrabaja-
dores’ tienen la ventaja de conocer a fondo las demandas especi-
ficas de su cliente ‘natural’, que es la organizacién de donde ellos
proceden (...) Ante la tendencia de la subcontratacién, el caso
mostré que el movimiento sindical no sélo puede intervenir, sino
también contribuir a crear condiciones mas propicias para que los
efectos sobre los trabajadores no sean necesariamente negativos

(p. 53).

Otro punto importante a destacar es que los trabajadores subcontrata-
dos a través de empresas contratistas, las cuales funcionan enclavadas den-
tro de la organizacion, no son supervisados ni casi conocidos por los miem-
bros fijos de la empresa que contrata, sino que dependen directamente de la
gerencia de cada planta (Iranzo, 1997). Este ultimo factor genera conse-
cuencias indudables en el “clima organizacional” de la empresa usuaria, el
cual puede verse afectado negativamente, trayendo como consecuencia una

disminucién de la moral de los trabajadores que permanecen fijos en la em-
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presa y, por ende, una disminucién de la productividad y la competitividad.
Este factor hay que tomarlo muy en cuenta a la hora de plantear la ecuacion
de costos y beneficios del outsourcing. Al respecto, Garcia, Mertens y Wilde
(1999), comentando el caso de una empresa mexicana de reparacion de
equipos en aceracion y de ganchos del transportador de rollos de laminacién,
brazos portaelectrodo de hornos eléctricos, lanzas de oxigeno y beas, llega-

ron a la siguiente conclusion:

La relacidén entre empresa principal y subcontratista genera nue-
vas vulnerabilidades entre las que destacan: a) los diferentes rit-
mos de modernizacion y/o practicas de gestion; b) el surgimiento
en una misma empresa de trabajadores considerados como de
'‘primera categoria' y de 'segunda’ (de los subcontratistas); c) un
clima laboral mas complejo que dificulta el consenso y el control
por parte de la empresa principal, al aumentar el nUmero de inter-
locutores (pp. 66-67).

La subcontratacion tiene efectos en el clima organizacional, de donde
se desprenden factores potenciales de costo o beneficio, que también es
preciso considerar conjuntamente con los factores de disminucién del nivel

de empleos y la precarizacion de las condiciones laborales, ya discutidos.

Externalizacion (Outsourcing) en la Administracion Publica

En el caso especifico de la Administracion Publica, puede mencionarse
algunos antecedentes de aplicacion del outsourcing y criticas a este meca-
nismo. Looff (1996) reporta algunos casos de estudio de outsourcing en or-
ganizaciones del sector publico en Australia, los cuales indican que en dicho
sector los sistemas de informacion pueden ser criticos, complejos y volatiles,
debido a la naturaleza politica de la toma de decisiones. Esto hace al
outsourcing de los sistemas de informacion en esas organizaciones menos

atractivo para los outsourcers e impide a las organizaciones del sector publi-
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co capitalizar los beneficios potenciales del outsourcing.

De acuerdo con la Izquierda Unida (1997), en Espafia se ha generali-
zado el recurso a las privatizaciones, entendiendo por ellas no solo la venta
de todo o parte de la propiedad de empresas de capital publico, sino ademés
“‘la subcontratacion: mediante concesion de toda, o externalizacion de parte,
de la actividad de servicio publico”, asi como la “introduccidon de la légica

mercantil en la gestion publica.

Algunos actores, segun se expuso anteriormente, afirman que el
outsourcing es una estrategia neoliberal de privatizacién que tiende a favore-
cer la concentracion del capital en la sociedad y la aleja cada vez méas de su
imperiosa necesidad de democratizacion econémica. Sin duda, un argumento
l6gico y quizas cierto. Pero, en la otra cara de la moneda, existen elementos
de juicio que permiten conceptuar al outsourcing como un mecanismo dife-
rente de la privatizacion que, si se utiliza en combinacioén, por ejemplo, con
formas de asociacionismo cooperativo, enmarcadas dentro del concepto de
democracia participativa y protagonica, le podrian tal vez convertir potencial-
mente en una poderosa herramienta justamente de democratizacion de la
gestién publica y redistribucién de los beneficios econdémicos al conjunto de

la sociedad.

Gestion Privada de los Servicios Publicos

Pese a la opinibn muy difundida de que tradicionalmente el Estado ha
proporcionado los grandes servicios de infraestructura, con escasa o0 ninguna
participacion del sector privado, existen de hecho numerosos casos que dan
cuenta de la funcion historica desempefada por las empresas privadas en el
sector de los servicios publicos (Guislain, 1997). En Francia, en donde la

técnica de concesiéon de licencias para el abastecimiento de agua era una
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practica corriente en el siglo XIX, la Compagnie Générale des Eaux se cre0
en 1853, seqguida por la Société Lyonnaise des Eaux en 1888. Asimismo, en
el siglo XIX se otorgaron concesiones privadas para el abastecimiento de
agua en muchas ciudades europeas, entre otras, Berlin en 1856 y Barcelona
en 1867 (la Sociedad General de Aguas de Barcelona se cred en Liege en
1867, y en 1991 un grupo de empresarios catalanes la compré a Lyonnaise
des Eaux). En Marruecos, el sistema de distribucion del agua fue desarrolla-
do por la empresa privada en torno a 1914, aunque después de la indepen-
dencia del pais, no se renovaron las concesiones que se habian otorgado a
los empresarios franceses. Sin embargo, una empresa privada seguia hasta
hace poco suministrando a Casablanca una gran proporcion del volumen de
abastecimiento de agua gracias a una concesion otorgada en 1949 por un

periodo de 50 afios.

Ejemplos similares pueden encontrarse en los sectores del gas y de la
electricidad. Segun expone Guislain (1997), en 1818, la ciudad de Bruselas
otorg6 una concesion a una empresa privada para construir el primer sistema
de alumbrado publico a gas en Europa continental. La invencion del genera-
dor y de la bombilla asi como la introduccién de la corriente alterna a finales
del decenio de 1880, contribuyeron a la expansion de concesiones para el
alumbrado publico, tranvias y troles y distribucion de la energia eléctrica, tan-
to en Europa como en los Estados Unidos. En varios paises, algunas empre-
sas privadas de tranvias que habian adoptado la energia eléctrica en el de-
cenio de 1880, aprovecharon las redes existentes para licitar por las conce-
siones de alumbrado y mas tarde por las de distribucion de energia eléctrica,
y de esta forma se convirtieron en las precursoras de la industria de la ener-

gia eléctrica.

En muchos paises, entre otros, en Argentina, Brasil, Filipinas, Indone-
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sia, Tailandia y Venezuela, las empresas eléctricas establecidas en el siglo
XIX eran en un principio de propiedad privada y en muchos casos contindian
siéndolo en buena parte. Después de la Segunda Guerra Mundial hubo, sin
embargo, una amplia nacionalizacion y/o municipalizacion de servicios publi-
cos de propiedad privada con el rapido crecimiento de las naciones de re-
ciente independencia y para satisfacer las expectativas de servicios universa-

les eficaces a precios razonables.

Mas tarde, en los decenios de 1980 y 1990, se promovio la privatizacion
como un instrumento de la politica fiscal que da lugar a una disminucion del
papel del Estado y al otorgamiento de concesiones a largo plazo por las auto-
ridades publicas a empresas privadas y, cada vez mas, a empresas multina-
cionales. En Argentina y en el Reino Unido, por mencionar s6lo dos casos
bien documentados, los acontecimientos han dado un giro en redondo para
volver al punto de partida: las empresas eléctricas que en un principio eran
de propiedad privada y que posteriormente fueron nacionalizadas han vuelto

a pasar a manos del sector privado (Guislain, 1997).

Estas tendencias han coincidido con el reconocimiento de importantes
necesidades de inversion en estos sectores por razones diversas: deterioro
de las viejas redes, demanda de normas ambientales y sociales mas eleva-
das, incremento de la demanda de energia como resultado del crecimiento
econdmico y la infraestructura requerida por las economias en desarrollo pa-
ra satisfacer las necesidades sociales y comerciales. Ademas, las agrupacio-
nes econdmicas regionales tales como la UE o0 el MERCOSUR y los avances
tecnoldgicos, hicieron factible y deseable el desarrollo de la energia como un

producto internacional comerciable.

Tras esta resefia historica, es de notar que durante la dltima década, a

raiz de la globalizacion y de la apertura economica, la privatizacion se ha
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acelerado y expandido en todo el mundo a un ritmo que no puede calificarse
sino de extraordinario. Sin embargo, el sector publico sigue siendo un actor
fundamental y existen muchos ejemplos de reestructuracion en el seno de las

empresas de servicios publicos.

Mas de 100 paises en todos los continentes han emprendido en los ul-
timos afios proyectos para privatizar o reestructurar sus empresas estatales,
entre ellos, Argentina, Chile y México en América Latina; Filipinas, Malasia y
Pakistan en Asia; Francia y el Reino Unido en Europa occidental y los paises
en transicién de Europa Central y Oriental; asi como Céte d'lvoire, Nigeria y
Togo en Africa. Algunos paises industrializados, entre otros, Nueva Zelanda
y el Reino Unido y varios paises en desarrollo, tales como Argentina y Méxi-
co, han emprendido programas de privatizacién radicales y ambiciosos, tanto

por su magnitud como por su alcance.

El proceso ha afectado a todos los sectores econdémicos, y practica-
mente todas las grandes transacciones de los ultimos afios se han producido
en los llamados sectores “estratégicos”, en particular en el sector de los ser-
vicios publicos; los monopolios nacionales y locales se disuelven en unidades
mas pequefias, se introduce la competencia en la generacién y suministro de
energia, se establecen sistemas de intercambio de electricidad, las grandes
compafiias de gas y de petréleo se expanden para incluir servicios de ener-
gia y las empresas que ofrecen servicios multiples permiten a los consumido-
res pagar una sola factura a una Unica empresa por una amplia gama de ser-
vicios gque abarcan la electricidad, el gas, el agua y las telecomunicacio-nes.
Asi, el servicio de abastecimiento de agua en Newcastle, Reino Unido, lo
suministra una filial del mismo grupo que gestiona el abastecimiento de agua
y los servicios de alcantarillado de Buenos Aires, la Lyonnaise des Eaux,

compaiiia francesa que es también la principal empresa constructora de ca-
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rreteras en la Republica Checa, mientras que el suministro de agua en
Gdansk, Polonia, y el suministro de agua y de electricidad en Céte d'lvoire
los proporciona la misma empresa constructora francesa, Bouygues, que
también participd en la financiacion de la pelicula El Piano, premiada con un

Oscar (PSPRU, 1996).

A fines del decenio de 1980, las ventas de empresas estatales en todo
el mundo, desde los servicios de suministro de electricidad y ferrocarriles
hasta los centros de ensefianza y prisiones, habian ascendido a un monto
total de aproximadamente 185.000 millones de dolares. La mayor venta Unica
tuvo lugar en el Reino Unido, en donde se pagaron mas de 10.000 millones
de ddlares por 12 compafias eléctricas regionales (PSPRU, 1996). Muchos
otros paises adoptaron politicas similares, a veces simplemente por princi-
pios politicos y econémicos o bien para obtener ingresos o para cumplir los
requisitos impuestos por los programas de ajuste estructural, mientras que
varios paises en transicion en Europa Central y Oriental han abrazado la filo-

sofia de la privatizacion como medio para lograr el cambio sistémico.

Sin embargo, si bien la reestructuracion y privatizacion de los servicios
publicos se ha convertido ahora en una de las principales prioridades para
muchos paises, estas tendencias, que a menudo van unidas a la “internacio-
nalizacion” o, en este contexto, a la transferencia de competencias, no se
producen de forma aislada, ni tampoco es algo que los gobiernos deseen
necesariamente que ocurra, sino que mas bien es el resultado de la tenden-
cia mundial hacia el desmantelamiento de los monopolios, las reducciones de
los gastos publicos, la desreglamentacion y la liberalizacion de los mercados,
en particular por el impulso dado por el Banco Mundial, por el Banco Europeo

para la Reconstruccion y el Desarrollo y por la Unién Europea.

La mejora de la infraestructura existente y de la prestacion de servicios

240



en el sector de los servicios publicos es esencial para el rendimiento de las
empresas y para la mejora de los niveles de vida, de ahi la importancia que
se atribuye actualmente al aumento de la eficacia y al servicio universal. Sin
embargo, la mera magnitud de la revolucion de la privatizacion plantea enor-
mes dificultades a los gobiernos, especialmente en los paises en desarrollo y
en las economias en transicion, que tienen poca experiencia en tratar con
empresas internacionales privadas activas en el sector de los servicios publi-
cos o los problemas que plantea la conciliacion de una garantia de acceso
universal con el control de normas aceptables de seguridad, calidad y presta-

cién de servicios.

Actualmente, la privatizacion y la reestructuracién se consideran de
forma generalizada como importantes instrumentos de la politica guberna-
mental para crear condiciones propicias que favorezcan el crecimiento eco-
nomico y para redefinir la funcion del Estado. Asimismo, son procesos que

entrafian importantes consecuencias sociales y laborales.

Un importante volumen de material bibliografico ya ha documentado
muchas de las principales caracteristicas de los procesos de privatizacion y
reestructuracion (ver Figura 4) que han ido aparejados a los programas de
ajuste estructural introducidos desde el decenio de 1980 (Asia Productivity

Organization, 1996; Ramnarayan y Pandey, 1997).

En lo que atafie a los servicios publicos, existe una gran diversidad de
modalidades de privatizacién y reestructuracion, que van desde una retirada
minima a una retirada total del Estado. Por otra parte, a menudo la reestruc-
turacion precede a la privatizacion, pues su objetivo es hacer que las empre-
sas sean mas atractivas para los posibles compradores u operadores. Por un
lado, el Estado conserva la propiedad y la explotacion del servicio, y opta por
la reestructuracion introduciendo modificaciones en la estructura, la organi-

zacion del trabajo y la estrategia de los recursos humanos, que a menudo
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adopta de los modelos de gestidén y de organizacion de la empresa privada.
Muchos municipios de los Estados Unidos y del Canada se han inclinado por
esta opcidn para el abastecimiento del agua, aunque es menos corriente en
el caso de la electricidad y todavia menos en el caso del gas. En lo que res-
pecta a las distintas fases de la industria, en general el sector privado parece
estar menos presente en la fase de distribucion que en la de produccion y
transmision.

En el caso de retiro minimo del Estado, existen muchos ejemplos de
privatizacion de la gestion, mediante la transformacion de las empresas
publicas en entidades juridicas sujetas a la ley de sociedades y la comerciali-
zacion, asi como una fuerte descentralizacion a nivel provincial y local. No
obstante, es indispensable cerciorarse de que estos niveles tienen realmente
la capacidad para explotar, mantener y desarrollar las redes de servicios pu-
blicos, y de que lo pueden llevar a cabo de forma més eficaz que los orga-
nismos centralizados.

Otros sistemas prevén la contratacion externa de todas o algunas de
las actividades, en virtud de los cuales los gobiernos conservan por ejemplo
atribuciones en la gestion de la empresa, mientras que los contratos y conce-
siones confieren a los promotores privados la plena responsabilidad de la
gestion y de la inversion. La privatizacién de la financiacién, mediante los
sistemas CPOT (construccién - propiedad - operacion - transparencia) y CPO
(construccién - propiedad - operacion) y variantes de los mismos, constituyen
quizas las opciones que mas rapidamente se estan extendiendo en la actua-

lidad en el @mbito de los servicios publicos.

En ultimo lugar en la gama de posibilidades existe la transferencia par-
cial o total de la propiedad, mediante la venta parcial o total de acciones al
sector privado nacional o a empresas internacionales publicas o privadas
(ver Figura 4).
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Figura 4. Métodos de Privatizacion

Fuente: tomada de “Policies and strategies for managing privatization” por D. Rondine-
lliy M. lacono.
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Cabe seialar que el desarrollo de formas internacionales y liberalizadas
de suministro de energia a veces ha convergido y otras veces ha divergido
de la privatizacién. En algunos casos, por ejemplo en el Reino Unido, los im-
perativos politicos dieron lugar a la creacion de monopolios privados en todos
los niveles, en los sectores de la electricidad, el gas y el agua. En otros ca-
sos, como por ejemplo en el mercado escandinavo de la electricidad, la libe-
ralizacion ha dado lugar a la internacionalizacion de fuertes empresas estata-

les.

Si bien los términos “privatizacion” y “reestructuracion” se consideran a
menudo como un todo que forma parte del mismo proceso, la reestructura-
cion (transformaciones industriales y de organizacion y sus consecuencias en
el &mbito social y laboral) puede darse con o sin privatizacion. Algunos pai-
ses han desagregado la produccion, transmision y distribucion sin proceder a
la privatizacion o antes de proceder a la misma; por ejemplo, la red de sumi-
nistro de electricidad sigue siendo un monopolio de propiedad publica en la

mayor parte de los paises.

Asimismo, la reestructuracion puede revestir la forma de descentraliza-
cion al nivel municipal de las antiguas empresas estatales y regionales, como
en el caso de las empresas de abastecimiento de agua en los paises de
transicion de Europa central y oriental, muy pocas de las cuales han sido pri-
vatizadas. De igual modo, las empresas privadas también pueden intervenir
para invertir la tendencia de anteriores formas de reestructuracion, como en
el caso de Suecia, en donde las empresas generadoras de energia eléctrica
han absorbido a las distribuidoras de electricidad para garantizar salidas de
mercado a la energia que producen. En el Reino Unido, la adquisicion por
parte de la empresa generadora de energia eléctrica PowerGen de la distri-

buidora de electricidad East Midlands, constituyé de hecho una fusion de dos
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componentes que formaban parte de un antiguo sistema estatal dividido por

la privatizacion.

Sin embargo, actualmente existe un amplio consenso en que la privati-
zacion y la reestructuracion no producen los mismos resultados en todas par-
tes, y en que su concepcion y aplicacion exigen una importante elaboracion y
consulta. Los procesos no siempre dan lugar a una mayor competencia, a
una mayor eficacia ni a actividades mas rentables, y se deben desarrollar
dentro del contexto mas amplio de las reformas del mercado, teniendo en
cuenta las normas de buena gestién, independientemente de la estructura de
la propiedad, y considerando la competencia como una importante fuente de

disciplina administrativa.

En el caso de servicios publicos estratégicos, es necesario establecer
un equilibrio entre actividades econémicas rentables y la prestacion de servi-
cios baratos, fiables, de buena calidad y ampliamente accesibles. Esto supo-
ne que han de crearse los dispositivos necesarios para supervisar, seguir de
cerca y regular el proceso de privatizaciéon conforme a una gran diversidad de

criterios, en particular consideraciones de tipo social, ambiental y econémico

Casos de Externalizacion en Venezuela

Venezuela no se ha mantenido aislada de la transformacion del servicio
publico, sino que ha sido receptora de las ideas liberales en boga en Europa,
pero con ciertos matices propios de la ordenacion de los servicios publicos
en nuestro pais, que lo diferencian de la regulacién que de éstos se ha hecho

en otros paises.

Los procesos de externalizacion de los servicios publicos en Venezuela

fueron particularmente lentos (Kelly, cp. Ellner, 2000). En los afios 70 la re-
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forma del Estado se orientd a adecuar la Administracion Publica a las exi-
gencias de planificacion. En los afios 80, se presentd una propuesta integral
que abarcaba no sélo el Poder Ejecutivo, sino también incluyé las reformas
politicas y la modernizacion del Estado; sin embargo, factores de orden poli-

tico y econémico impidieron avanzar en la implementacion de las propuestas.

Es a partir de los aflos 90 cuando se inicia un proceso de reforma con
visibn mas integral y que, en una primera etapa de privatizacion (y no de
outsourcing), acomete la reorientacion de la politica econdémica y la redimen-
sion y racionalizacion del sector puablico. Es decir, en Venezuela se inicié en
1991 un ambicioso programa de privatizacion con la venta de VIASA, la aero-
linea bandera del pais, y CANTV, la compafia de telecomunicaciones pro-
piedad del Estado venezolano, por un monto de 1.800 millones de délares. El
proceso ha proseguido mas recientemente con la privatizacion de la siderar-
gica en diciembre de 1997 y la privatizacion de las industrias del aluminio que
estaba inicialmente prevista para marzo de 1998. Otro ejemplo planteado por
Hernandez y Richter (2002, p. 48) es el Instituto Nacional de Obras Sanita-
rias (INOS), “ente publico con patrimonio auténomo, el cual fue reestructura-
do en diversas compafias de propiedad estatal pero bajo la forma de socie-
dades privadas, que a su vez contrataron con compafias operadoras exter-
nas la mayor parte de las funciones que venian siendo cumplidas por traba-

jadores independientes del INOS”.

Venezuela, al igual que el resto de los paises de América Latina, pre-
sentaba hasta los afios 80 una economia sobreregulada, caracterizada por el
proteccionismo, la fijacion de precios, servicios publicos operados por el Es-
tado, produccion de bienes considerados estratégicos por empresas publicas
y abundancia de requisitos administrativos para la instalacion de empresas.

En tal sentido, en los Lineamientos Generales del VIl Plan de la Nacion
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(1989-1994) (cp. Molina, en entrevista realizada, 2003) se planteaba cuatro

opciones aplicables segun las caracteristicas especificas del negocio de ca-

da empresa y la estructura y comportamiento de sus mercados, distinguién-

dose asi:

Empresas que operaban en mercados competitivos, con bienes y
servicios de caracter publico, debian ser transferidas al sector priva-
do.

Empresas de servicio publico en cuyos mercados no eran estricta-
mente competitivas, cuya gestion podia ser mas eficiente en manos

de administradores autonomos, publicos o privados.

Empresas que operaban en mercados potencialmente competitivos
y podrian ser privatizadas totalmente en el futuro, seria necesario
reestructurar sus esquemas de propiedad y gerencia para hacer po-
sible una participacion creciente de inversionistas privados. Este era
el caso de la CANTV, que prestaba los servicios de telecomunica-

ciones.

Los entes que debian permanecer bajo el control directo de la Admi-
nistraciéon Publica, para lo cual se definirian esquemas de racionali-

zacion.

Definida la estrategia de racionalizacion, se cred el 20 de marzo de

1990 la Comisiéon de Reestructuracion de Empresas del Sector Publico, en la

Oficina de Planificacion de la Presidencia de la Republica, CORDIPLAN, y se

iniciaron las acciones tendentes a lograr los objetivos propuestos, solicitan-

dose el apoyo del Banco Mundial para el proceso de reestructuracion de la

empresas publicas, y se incluyo en el Acuerdo suscrito con esa Institucion el

caso de la CANTV.
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En resumen, se puede mencionar que a pesar de que en sus inicios la
externalizacidon de la prestacion de bienes y servicios a nivel nacional dentro
de la Administracion Puablica fue baja (pues se inicié mediante la privatizacion
de las empresas prestadoras de servicio), la misma se ha incrementado, lle-
gando a ocupar plazas importantes dentro de empresas estatales y de la
Administracion Publica como tal, principalmente en las areas de telecomuni-

caciones, informatica, seguridad, aseo, entre otras.

Caso CANTV

En la CANTV existe una experiencia acumulada de mas de una década
qgue permite identificar los factores que han contribuido o afectado su gestiéon
y en qué medida se ha operado la transicion hacia una organizacién mas efi-
ciente y eficaz, teniendo como objeto principal, en palabras de Iranzo y Rich-
ter (1999), “el de administracion, prestacion, desarrollo y explotacion de los
servicios de telefonia urbana y de larga distancia, radiotecnologia, facsimil,

transmision de datos, etc.” en Venezuela.

El sector de las telecomunicaciones, en general, se caracteriza por una
alta especializacion, un uso intensivo de capital, y comprende un amplio es-
pectro de tecnologias rapidamente cambiantes (Iranzo y Richter, 1999,
p. 54), pero en 1989 el Banco Mundial diagnosticaba, en relacién a la
CANTV, la baja calidad del servicio prestado, baja satisfaccion de la deman-
da, estructura de tarifas distorsionada y necesidades insatisfechas en lo rela-
tivo a la comercializacion, lo cual, aunado al hecho de como CANTV asumié
el cambio tecnoldgico, es decir, sin planificacion y adquiriendo equipos (mu-
chas veces anticuados) y en forma desarticulada de los programas de mejora
de la calidad del servicio, constituyeron los detonantes que impidieron su

desarrollo a la par de lo que ocurria a nivel internacional, alegandose que:
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Como factor de gran importancia para lesionar la competitividad de
la empresa, la generalizacion de préacticas corruptas a diferentes
niveles: cobro de comisiones en la adquisicibn de suministros,
otorgamientos de contratos, tramitaciones del personal, extorsion
a los usuarios en la prestacion del servicio, robo de llamadas in-
ternacionales hechas por terceros, cobradas a bajo precio y car-
gadas a la cuenta de los usuarios (Iranzo y Richter, 1999, p. 57).

En cuanto al manejo empresarial de la CANTV, Vazquez (cp. Iranzo y
Richter, 1999) indica que en un principio la empresa tenia una estructura
funcional centralizada, pasando a una mas compleja y desconcentrada pero

manteniendo una centralizaciéon en la toma de decisiones.

En 1984 se reorganiz6 la empresa bajo decreto providencial N° 1.410
(Gaceta Oficial N° 32.937 de fecha 14-03-84). Dicho decreto fue asumido
como mandato de reorganizacion de la gestién de recursos humanos en aras
de actualizar y profesionalizar la organizacién y, en funcién de eso se plante6
la reorganizacion del personal y el aprovechamiento productivo de los traba-
jadores excedentes, asi como la elaboraciéon de manuales de normas y pro-
cedimientos de administracion de personal, formularios, reglamentos de ser-
vicios, especificaciones e instructivos; actualizacién de descripcion de cargo
y medios de supervision entre otros, todo lo anterior bajo la figura de la priva-

tizacion.

La tendencia en los ultimos afios de la acumulacién de capital ha signi-
ficado la aparicién de una nueva fuerza laboral desregulada, a través de dife-
rentes mecanismos de flexibilizacion y de la aparicion de la nueva cultura del
trabajo cosmopolita, debido a la orientacion de las tendencias mundiales a la
internacionalizacién de las nuevas exigencias tecnoldgico-econdmicas de la

evolucion del capitalismo moderno (Urrea, 1999).

Todo lo anterior se evidencia en la situacion ocurrida en la CANTV. Una

vez que se privatizé, y al tener un gran porcentaje de acciones, la empresa
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forAnea procedio a la disgregacion de una gerencia que no tomo en cuenta la
cultura de la organizacion y procedio a la contratacion de personal extranjero,
trayendo como consecuencia duplicidad de personal para un mismo objeto.
Cuando en 1995 la nueva gerencia se percato de lo anterior, redujeron cos-
tos sacrificando el personal foraneo y dejando el nacional sindicalizado (que
segun éstos no se daba abasto para tanto trabajo). Frente a esta situacion, la
empresa optd por automatizar los sistemas de supervision y control y, para
evadir la clausula de la jubilacién, decidié utilizar otros mecanismos, tales
como la implementacion de un programa de retiro convenido, en el cual se
incentivaba a algunos empleados a retirarse voluntariamente antes de su
fecha programada, igualmente se incentivaba a los empleados que se retira-
ban a crear microempresas. Esta politica laboral alcanz6 importantes propor-

ciones, descapitalizando a la empresa del personal de mas experiencia.

Para Molina (entrevista personal, 2003) la clave del éxito con el sindi-
cato se debid a que se logr6 desmembrar al mismo, luego de una intensa
lucha, alcanzandose una negociacién colectiva, ademas de la aceptacién de
los empleados de la federacion de las liquidaciones especiales llamada “caji-
ta feliz”. Al ser los primeros en aceptar, se abond el camino para que el resto
de los empleados aceptaran la oferta, en algunos casos llegaron a ser liqui-

daciones cuadruples a cambio de la jubilacion.

En el periodo de seis afios comprendido entre 1992 y 1997, el nUmero
de empleados disminuyo en aproximadamente 37%, de 22.362 empleados
en 1992 (recién privatizada la empresa) hasta 14.282 al cierre de septiembre

de 1997 (Maracara, 1997).

Las malas relaciones entre la nueva gerencia y el personal se trasladé a
los sindicatos, lo que trajo como consecuencia un agravamiento en la situa-

cion de funcionamiento de la empresa; en otras palabras, el comportamiento
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respecto a los trabajadores y al sindicato mas radical, como ha sido el Sindi-
cato de Caracas, manifestd un gran desconocimiento del medio laboral vene-
zolano y el manejo de un estilo de relaciones laborales de caracter autocrati-
co, muy poco adecuado a una empresa publica con las caracteristicas como

las que tenia CANTV (Iranzo y Richter, 1998).

Muchos trabajadores manifestaron su intencibn de montar una compa-
fila independiente proveedora de servicios de mantenimiento, en la que se
daria prioridad a la CANTV, manteniendo relacion laboral a través del
outsourcing. En este juego han participado todos los que tienen un proyecto
inmediato, entre éstos, gerentes, ingenieros, profesionales y técnicos. Mien-
tras que la historia es otra entre los choferes, funcionarios de seguridad, auxi-
liares de limpieza y de la mano de obra menos especializada. Muchos no se
han querido ir, pese a la suculenta oferta. Aqui el problema radica en que no
quieren perder la estabilidad laboral que proporciona un sueldo, sobre todo

tratAndose de empleados que llevan hasta 30 y mas afios en la compafiia.

Para Camel (2001), es en este marco en el cual los sindicatos de traba-
jadores de la compafiia -28 en total, que agrupan a mas de 10.000 emplea-
dos fijos y 2.000 contratados- elevaron su protesta, arguyendo que desde la
alta gerencia de la corporacion estan presionando para que los sectores mas
bajos del organigrama laboral se retirasen voluntariamente. La situacion deri-
vé en una delicada coyuntura para la empresa: si al final del programa (que
terminé el 15 de febrero de 2001) se han ido los empleados mas calificados,
CANTYV habra hecho un mal negocio con su estrategia de reduccién de cos-

tos.

Para Placer (2001), aparte de las medidas destinadas a la reduccion de
costos, “las telcos se han visto obligadas a ejecutar la aplicacion de planes

de estimulo para que los empleados abandonen sus puestos de trabajo por
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iniciativa propia”, “las cajitas felices” han sido el legado que CANTV dejé a su
competencia. Esta situacidon ha tocado a empresas como Convergence

Communications, que ha debido prescindir de los servicios de 30 empleados.

Escalona (cp. Placer, 2001), Presidenta de Convergence, anuncié la
venta inexorable de la empresa debido a multiples factores que parecen con-
fabularse en contra del desarrollo del sector que prometia hasta hace pocos
meses enormes crecimientos generados gracias al proceso de apertura.
Mientras las grandes empresas recortan gastos y posponen planes de creci-
miento, las pequefias se las ingenian para resistir los embates de la desace-
leracion de la economia mundial y la realidad de un mercado que fue sobres-
timado, razon por la cual se decide prescindir -en buena parte- de la contra-

tacion de servicios de telecomunicaciones.

Esta situacion afecta a todos los ex trabajadores de la telefénica que
decidieron formar pequefias empresas para prestar servicios a la CANTV, ya
gue como lo admite Escalona (cp. Placer, 2001), en “telecomunicaciones no
hay cabida para las pequefias”, debiendo competir con grandes corporacio-
nes las cuales estan mas preparadas para resistir los embates de la actual
crisis econdmica, situacién que afecta sobremanera a empresas emergentes
como Génesis, New Global Telecom y Convergence, las cuales abundan en

esfuerzos para no fenecer en tiempos de una complicada post-apertura.

Inicio de la Externalizacién de Servicios y su Impacto en los Trabajado-
res

Una vez realizada la privatizacion de la CANTV, se presentd nuevos
problemas con los empleados de la telefonica, por cuanto la nueva gerencia
habia implementando un sistema de incentivos, ademas de establecer como

politica para aquellos trabajadores que no se adaptaran al nuevo ritmo de
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trabajo, ofertas de prestaciones entre doble y cuadruple si renunciaban a sus
cargos (Ellner, 2000). Es decir, la nueva gerencia de CANTV compartia con
otros actores de los procesos de privatizacion la necesidad de transformar
radicalmente la fuerza laboral de manera de poder cambiar la cultura empre-
sarial preexistente antes del proceso incitando a los empleados que no estu-
vieran dispuestos a adaptarse a las nuevas normas y postulados a renunciar
a sus cargos, generando acusaciones por parte del sindicato por incumpli-
miento de la clausula de estabilidad laboral y por el incumplimiento de la ex-

pansion del empleo a causa de la expansion de la industria.

Luego del proceso de privatizacion de la Compafilia Anénima Nacional
Teléfonos de Venezuela (CANTV) algunos de los servicios prestados en for-
ma directa fueron externalizados, como el servicio de cobranzas, instalacion
telefénica y mantenimiento de lineas, que en la actualidad son prestados por
diversas empresas operadoras 0 micro empresas creadas por ex -

trabajadores (Ellner, 2000; Hernandez y Richter, 2002).

Muchos trabajadores manifestaron su intencién de montar pequefas
companiias independiente, en la que se daria prioridad a la CANTV, estable-
ciendo asi una relacién nueva con la telefénica a través del outsourcing o

subcontratacion.

Externalizacion de Servicios en CANTV

Para Molina (entrevista personal, 2003) luego de la privatizacion de la
CANTYV los nuevos socios comenzaron a cerrar todas las oficinas comercia-
les de la empresa a nivel nacional debido a que era innecesario mantener
este gran namero de recursos humanos, que representaban altos costos pa-
ra la empresa, tomando la decisidon de subcontratar estos servicios a través

de los llamados Centros de Comunicacion de manera de poder sustituir las
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oficinas comerciales, manteniendo el servicio del numero 122 y cubriendo la
demanda de teléfonos publicos con teléfonos entregados por la teleféonica

espafola.

La empresa logro externalizar los servicios de planta interna y externa
ademas de otros servicios como el médico, reclutamiento, limpieza, etc., la
empresa actualmente es una empresa de comunicaciones con el resto de los
servicios dados en outsourcing (Molina, entrevista personal, 2003). Si bien
hasta aqui parece haberle ido muy bien a la CANTV, lo cierto es que se ha
descapitalizado enormemente, en cuanto a su personal calificado. La empre-
sa ha mantenido un nimero de trabajadores semi calificados a fin de tener
unos empleados y obreros fijos, a los cuales se les ha reducido los beneficios
sociales, y los trabajadores no calificados y calificados han sido “liberados
satisfactoriamente” de su relacion laboral, a objeto de no jubilarlos (lo cual

encareceria los costos de la empresa).

Para cubrir esta deficiencia de personal, CANTV ha subcontratado es-
tos dos rubros (trabajadores no calificados y calificados), permitiendo siem-
pre contar con personal optimo, temporal y no sujeto a una relacién laboral
sino comercial (outsourcing). Para Molina (entrevista realizada, 2003), las
areas que mejor han evolucionado mediante la subcontrataciébn con otras
empresas, han sido las de comercializacion y atencion al cliente. Para nadie
es un secreto que CANTV tenia muy descuidado a sus clientes y que se
preocupaba mas por la plataforma tecnologica. Por ello, CANTV.Net toma
como guia al cliente al servicio de soporte y al area de comercializacion

desarrollando una gran cantidad de procesos centrados en el cliente.

Es conveniente indicar que el estilo de Direccion en la empresa es
centralizado con tendencia a aplanar los grados de direccion en tres niveles:

Director, Gerente y Supervisor, utilizando un proceso de competencias para
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calificar cada 6 meses al recurso humano y un proceso de revision trimestral
para cada uno de los planes estratégicos (Molina, entrevista realizada,
2003). Asimismo, para garantizar la capacidad de innovacion la empresa
cred el Departamento de Nuevos Negocios que sigue los ciclos descritos pa-
ra la innovacion de productos enfocandose en una cartera de proyectos tan-
gibles y de acuerdo con nuevas politicas establecidas por una nueva geren-
cia de proyectos. Aqui lo principal es la metodologia implementada para lle-
var a cabo éstos, diversificando el mercado, investigando sobre las necesi-
dades del cliente y desarrollando la ingenieria sobre los nuevos productos.
Estos departamento, al igual que otros dentro de la estructura de la CANTV,
son los que solicitaran, de ser necesario, la subcontratacion de personal (in-

dividual) o de empresas para la ejecucion de esos planes y proyectos.

Ramiroff, Vicepresidente Ejecutivo de Recursos Humanos de CANTV
(cp. Maracara, 1997), explica que de cara a la competencia que se abrié en
el afio 2000, la empresa se ha impuesto algunas metas de competitividad.
Entre otras destaca el niumero de lineas por empleados que esperan llevarlo
a entre 270 y 300. Para el afio 1997 este indicador estuvo en 184 lineas por
trabajador. Por otra parte, se refirid al peso que tiene el contrato colectivo de
la empresa en su proceso de adecuacion y desarrollo. En este sentido, se
indica que gracias a una estrategia que se trazo la telefénica, el peso que
tenia el contrato colectivo al momento de la privatizacion ha ido disminuyen-
do, sin que ello signifiqgue que los empleados hayan sido desmejorados en el
aspecto socioecondmico, es decir, la empresa se ha impuesto como meta
eliminar clausulas que calificoé de leoninas, consiguiendo hasta la fecha la
modificacion de 29 de ellas. De hecho, la misma empresa se dio un plazo de
20 afios para lograr mover algunas clausulas que no le habrian permitido so-
brevivir. Este plan ha sido disefiado para ser ejecutado durante 5 contratos

colectivos. Las metas a cumplir seran satisfechas ya no con personal fijo de
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la telefénica sino con personal subcontratado, por cuanto la automatizacion
de los procesos le ha permitido a la telefonica rescindir de los servicios de un
namero importante de empleados, gracias a los mecanismos de externaliza-
cion de servicios a través de la creacion de Microempresas y outsourcing. Sin
embargo, este proceso esta casi concluido y a CANTV aun le falta eliminar

una cantidad no precisada de trabajadores (Ramiroff, c.p. Maracara, 1997).

Un ejemplo de externalizacion de servicios se ve reflejado en el contrato
de outsourcing firmado recientemente entre la CANTV y UNISYS, por un
monto de 20.3 millones de délares, por un periodo de tres afios, donde el
outsourcer (UNISYS) manejara las operaciones Call Center de la telefonica.
Este contrato es el resultado de la satisfaccion de la CANTV por el trabajo
piloto realizado por UNISYS durante nueve meses, periodo durante el cual se
obtuvieron importantes metas financieras y mejoras en los niveles de servicio

de los centros de atencion al cliente (UNISYS, 2003).

Otro ejemplo de outsourcing a la CANTV es el servicios prestados por
Chromag Sistemas, el cual permite ampliar los recursos de la compafiia tele-

fénica (Chromag, 2003). Los servicios que prestan son los siguientes:

1. Suministrar productos de procesamiento de datos, periféricos, co-
nectividad, software, implementacion fisica y operativa de redes
LAN y WAN.

2. Proveer suministros y consultoria de la herramienta Administrativa

configurable A2.

3. Ser un canal integrador CANTV para el mercadeo y promocién de

los productos de telecomunicaciones suministrados por CANTV.

4. Proporcionar servicios de instalacion y soporte técnico para los ser-
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vicios de television por cable, Internet sobre banda ancha y telefonia

fija para la empresa NET UNO.

5. Colaborar con MOVILNET para el levantamiento de informacion, ins-
talacion y soporte técnico del Servicio Inalambrico de Trasmision de

Datos (SITD) para puntos de venta.

6. Ofrecer el servicio de disefio e implementacién de su web site en In-

ternet o su Intranet.

7. En el area de soporte técnico, ofrecer la prestacion de servicio pre-
ventivo y correctivo, adecuado a sus requerimientos; atencion On-

Site y contratos de outsourcing.

Las disposiciones de outsourcing deben tomar en cuenta los riesgos de
su ejecucion, las medidas de control de seguridad de datos e informacion y
procedimientos para los sistemas de informacion, redes y/o ambientes de

escritorio en el contrato entre las partes.

En resumen, los trabajadores que aun se encuentran bajo relacién labo-
ral con la CANTV, mantienen condiciones estables garantizadas por un sindi-
cato que cada dia se ve mas debilitado; igualmente se evidencia la reduccion
de personal no indispensable o basico, el cual puede ser subcontratado, eli-
minando asi la futura cancelacién de jubilaciones o prestaciones sociales. En
cuanto a los servicios subcontratados, solo existe la relacion comercial entre
la telefonica y la empresa subcontratada, permitiendo asi la posibilidad de
que si la empresa subcontratada no satisface las exigencias de CANTV, ésta
puede rescindir el trabajo. EI mismo caso sucede con la subcontratacion de
empleados calificados de manera individual, pero sometidos a contratos de
obras especificos, es decir, una vez realizada la obra o proyecto para el cual

fue contratado, automaticamente el contrato finaliza sin permitir el estableci-
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miento de una relacion laboral por tiempo indeterminado (el cual genera pres-

taciones sociales y otros beneficios legales).

Por dltimo, la relacién que exista entre los trabajadores y la empresa
que subcontrata con CANTV, estara determinada por las condiciones del

contrato, es decir, puede ser por obra, tiempo determinado o indeterminado.

Casos de Outsourcing prestado por CANTV

No s6lo CANTV subcontrata con sus dependientes, sino que ademas es
contratada en outsourcing, por cuanto CANTV, en su funciéon de proveedor
de Servicios de Internet (ISP), obtiene sus productos a través de contratos de
outsourcing con otros ISP de mayor cobertura internacional, ademas fabrica
la combinacién de planes y servicios a través de un Departamento de Nue-
vos Negocios (Mercadeo Estratégico) e Ingenieria donde se conciben los
servicios in-house. Los productos de tal forma son transformados en paque-
tes para poder ofrecerlos a los clientes y se comercializan a través de cam-
pafas de prensa, de television, de las oficinas comerciales y de los centros
de comunicaciones de CANTV. La forma como se comercializan los produc-
tos depende del segmento del mercado al cual estan dirigidos y por canales
de ventas directos, todos con un sistema automatizado de activacion del
cliente eficiente, y que aprovecha la amplia base instalada de CANTV, que
s6lo en algunos casos requiere de visitas técnicas al cliente y habilitacion del
hardware (puertos, centrales, etc.), a través del cual se presta el servicio. La
logistica se genera a través del Departamento de Atencién al Cliente en la
Direccion de Comercializacién, los cuales distribuyen la propaganda fisica
asociada a los servicios y realizan la planificacion interna con el resto de los
departamentos (ingenieria, sistemas, servicios generales, atencion al cliente)
para colocar los productos en el mercado. Estos productos y servicios son

empaquetados y normalmente se venden con otro servicio de CANTV, que
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es la plataforma base para la distribucion, siendo la estrategia corporativa
brindar un servicio Unico a través de Internet, Telefonia Basica y del Servicio
Celular, desarrollando de esta forma una ventaja competitiva integrada resal-

tando lo mejor de cada filial (Wellstein, 2003).

La infraestructura que soporta la operacion y comercializacion de los
servicios se fundamenta, segin Molina (entrevista realizada, 2003), en los
proveedores de servicios de Internet internacionales asociados a GTE, y a la
amplia base en telefonia basica de CANTV Corporacion. El recurso humano
se administra a través de procesos claros y eficientes con un conjunto de
normativas. Toda la tecnologia que apoya la operacion es administrada por el
Departamento de Compras, el cual posee una lista de proveedores especifi-
ca avalada por la corporacion CANTV. Todo esto permite brindar un servicio
de punta con un recurso humano eficiente y con procesos de compras bien
especificados evitando la recompra de activos tecnolégicos y garantizando la

efectividad del servicio.

La empresa actualmente ha alcanzado un grado de estabilidad en todos
sus sentidos y esta ahora planificando el futuro de los servicios de Internet a
través de proyectos de avanzada tecnolégica como los grandes Internet Data
Center y ABA, sin olvidar al cliente y tomando como referencia las necesida-

des del pais en materia de comunicacion.

Se puede destacar como otro ejemplo de outsourcing a otras empresas
el realizado en el afio de 1998, en donde la empresa telefonica CANTV gano
el primer contrato de outsourcing (mediante un proceso de licitacién) con el
Banco de Venezuela, institucion financiera filial del espafiol Grupo Santander,
por un monto de 10 millones de dolares para el manejo de su red local de
telecomunicaciones, y todos los PC, durante los préximos tres afos, repre-

sentando un ahorro para el banco de 5 millones de dolares (el-
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universal.com, 1998). CANTV, segun resefia la informacién, migrara en seis
meses los servicios de telecomunicaciones de las 187 agencias del Banco de
Venezuela que existian para ese momento, incorporando la tecnologia de
transmision de datos ATM/frame Relay, de manera de poder ofrecer un mejor
servicio a los clientes con mayor rapidez y eficacia, segun afirmo Luis Cordei-
ro, Vicepresidente Ejecutivo de Tecnologia del Banco de Venezuela (el-

universal.com, 1998).

Asimismo, en el afio 2001, la empresa norteamericana INNERHOST, un
proveedor global de administracion de hosting complejo y servicios de aplica-
ciones, anuncié su convenio con CANTV.Net, para llevar juntos las mas
avanzadas aplicaciones de Microsoft a clientes corporativos y empresariales
a través de la red CANTV.Net. Como parte de esta alianza, INNERHOST se
encargara de la administracion compleja de infraestructura y aplicaciones,
mientras que CANTV.Net aportara la conectividad y el acceso a una impor-
tante base de clientes en Venezuela, los cuales podran tener acceso a las
aplicaciones sin tener que incurrir en los altos costos que implica mejorar y
actualizar sus “hardware y software”, comenté Miguel Benatuil, Presidente de

CANTV.Net (cp. INNERHOST, 2003).

Caso PDVSA (INTESA)

Desde el afio de 1996 los ejecutivos de la Estatal petrolera venezolana
PDVSA (Petréleos de Venezuela, S.A.) comenzaron a analizar la convenien-
cia de constituir en outsourcing el manejo de la tecnologia de la informacion
en la industria, procediendo a efectuar evaluaciones de las diferentes alterna-
tivas e ideas planteadas durante el proceso, y se decidio la opcion de esta-
blecer un Joint venture con la empresa internacional SAIC (Science Applica-
tions Information Center), una compafiia multinacional con base en los Esta-

dos Unidos de Norteamérica (Berlin, 2002).
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Para Berlin (2002) la idea de PDVSA era la de reducir los costos de in-
formatica los cuales giraban para la fecha en unos 300 millones de ddlares
americanos al afio -en un momento trascendental- en el cual se deseaba ex-
plotar la mayor cantidad de petréleo posible y, por otra la tendencia a la pri-
vatizacion de las empresas publicas, razon por la cual se decidi6 hacer

outsourcing con esta compafiia de gran prestigio.

El acuerdo de outsourcing concretado por la compafiia estadounidense
SAIC y PDVSA en el afio de 1997, produjo la creacion de la empresa
INTESA, donde la firma extranjera a través de SAIC-Bermuda posee el 60%
de las acciones y PDV-IFT, filial de PDVSA se reservo el restante 40%. Eje-
cutivos de PDVSA revelaron a la revista Producto la decision de tomar esta
via para no generar traumas a los 1.600 empleados involucrados para la fe-

cha en el sector informatico de la Estatal petrolera (Producto, 1997).

Para el autor de este estudio, el cual coincide con Graterol (entrevista
realizada, 2003) y con otros autores, como Orsolani (2002) y Berlin (2002),
el contrato celebrado por ambas partes se ajusta a un acuerdo de servicios
de outsourcing prorrogable por tres periodos de hasta cinco afios cada uno,
en donde PDVSA transfirid6 a INTESA la infraestructura, facilidades y equi-
pos, asi como el derecho de todos los servicios de soporte de tecnologia de

la informacién y el personal asociado.

Orsolani (2002), Presidente de INTESA, indica que “este contrato de
outsourcing le permite a los empleados de informatica tener un desarrollo
profesional” que no tendrian en la empresa petrolera. Entre los mecanismos
utilizados por INTESA esté el Job Posting, mediante el cual se anuncia a tra-
vés del correo electronico la apertura de una vacante, para que todas aque-
llas personas que se sientan en capacidad de ocupar dicho cargo se puedan

postular, lo que sirve para estimular el individualismo, es decir, y en palabras
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de Berlin (2002), para que la persona se haga mas responsable de su desa-

rrollo profesional.

Para Orsolani (2002) el servicio prestado por INTESA permitié organi-
zar y controlar el sistema de informética ademés de la salvaguarda y control
de activos de PDVSA, racionalizacion de las diferentes dependencias de in-
formatica de la empresa a nivel nacional de manera de poder reducir los cos-
tos, iniciando programas de asesoria en linea y tracking o rotacion de equi-
pos de acuerdo con el grado de especializacion del usuario. Ademas de indi-
car que es el ejemplo de outsourcing mas grande que se ha dado en Vene-

zuela ya que para el afio 2001 represent6 337 millones de ddlares.

INTESA, para evaluar su desempefio utilizé la metodologia del método
de Benchmarking realizado por la empresa Garnet Groupe mediante la com-
paracion de la organizacion con otras del mismo ramo, donde se pudo de-
mostrar un ahorro considerable en los costos, ademas se realizaron diversas
evaluaciones internas con empresas diferentes arrojando como resultado del
survey una satisfaccion por parte de los clientes de entre el 75y 86% con el
servicio prestado, ademas de que la empresa cuenta con la experiencia ad-
quirida al realizar outsourcing con la empresa VP en Venezuela y Colombia
(Orsolani, 2002).

Orsolani (2002) indicé, en el coloquio realizado en el IESA, que la
compafiia INTESA mantenia a la industria petrolera actualizada, dotandola
con la mejor tecnologia de punta debido a la independencia de marcas o pro-
veedores lo que permitia escoger la mejor solucion para el cliente con el me-
jor precio en el mercado, debido a la responsabilidad que tiene el socio co-

mercial de velar por los intereses de la compaiiia.

Otros actores consideran que este acuerdo fracasg, y se hizo evidente
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con las actividades de “Prevencion”, solicitadas a requerimiento de la Contra-
loria General de la Republica, en las cuales la gerencia de PCP realiz6 la
evaluacion del Acta de Mutuo Acuerdo celebrada entre PDVSA e INTESA, en
la cual se determind que INTESA cobré indebidamente una cantidad por el
orden de 39 mil millones de bolivares; sin embargo, la organizacion de infor-
mética de PDVSA consider6é conveniente, luego de un proceso de negocia-
cion, aceptar solo la cantidad de 1.6 mil millones de Bolivares (Sobera-
nia.info, 2003).

Para Soberania.info (2003) el costo neto del Contrato de Servicios pa-
ra los aflos 1998, 1999 y 2000 sobrepasa significativamente los ahorros que

representaria este outsourcing, tal como se refleja en el Cuadro 2:

Cuadro 2. Costos de INTESA

Afo Costo real de INTESA* Ahorro esperado PDVSA* Sobreprecio*
1998 138,9 73,7 65,2
1999 1214 88,4 33,0
2000 169,1 100,2 68,9

* Miles de millones de Bolivares.

Fuente: Soberania 2003, p. 42.

Verlezza (entrevista realizada, 2003), coincide en que el sobreprecio
de los servicios prestado por INTESA estaba alrededor de un cuarenta por
ciento (40%) del precio establecido, ademas de representar para PDVSA una
pérdida de Capital Intelectual al transferir a los empleados a la nueva empre-
sa, con el agravante de no dejar a ningun personal especializado en la Esta-
tal petrolera para que verificara y supervisara adecuadamente el servicio re-
cibido.
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Los Hechos Recientes

Ante la politica de outsourcing, introducida en 1997 de los servicios de
tecnologia de informacién en PDVSA, Esteban Reyes, Vicepresidente de
CAVEDATOS, plantea una nueva opcion, cuyo objetivo no es otro que la
formacion y desarrollo de capital nacional mediante la formacién de un clus-
ter o conglomerado de empresas de tecnologias y de desarrollo de software
en el pais (CAVEDATOS, 2003):

Al no haber previsto ninguna politica activa de desarrollo en el sec-
tor que favoreciera la formacion de capital humano, la trasferencia
de tecnologia, la asociacion y la participacion de empresas locales
para el fortalecimiento y desarrollo del sector, los resultados de es-
ta politica, desde este punto de vista, han sido nefastos para el
sector, especialmente para las empresas de base tecnoldgica que
desarrollan software.

Reyes (cp. CAVEDATOS, 2003) explico, sobre estadisticas recopiladas
durante los ultimos cuatro afios, que reflejan la desaparicién de aproximada-
mente el 40% de las empresas de desarrollo de software directamente vincu-
ladas con el sector petrolero, y la reduccion de las nébminas de aquellas que
lograron mantenerse. “El desempleo en el sector aumenté6 de manera alar-
mante, de modo que no es raro encontrar a técnicos en computaciéon alta-
mente calificados realizando otro tipo de actividades, pero lo mas preocupan-

te es la fuga de talentos al exterior”.

Posterior al informe de la Contraloria General de la Republica, objetan-
do el contrato de servicios de PDVSA con INTESA, el 2 de mayo de 2002,
PDVSA pas6 una carta a su asociado SAIC para iniciar un proceso de nego-
ciacion sobre el futuro de su asociacion en INTESA. Dos meses mas tarde, el
28 de junio de 2002, la estatal petrolera le envia una carta a su proveedor de
servicios INTESA notificando la no renovacion del contrato de servicio. Se

aplicé entonces la clausula 11 del Convenio de Servicios, que llevo a iniciar
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un proceso de disolucién de la sociedad, comenzando éste el primero de julio
de 2002. La propuesta de PDVSA incluyo la compra del las acciones de
SAIC con la busqueda de nuevos socios, razon por la cual surgieron inmedia-
tamente los nombres de los antiguos contendores IBM, Unisys, y otros nue-
vos como Halliburton, Landmark, pero la empresa Indra en particular estuvo

haciendo un fuerte lobby en el alto gobierno (Goémez, 2002).

Para los trabajadores de INTESA los acontecimientos los llevaron a rea-
lizar una asamblea de empleados con una asistencia del 90% de los trabaja-
dores los cuales se inclinaron por ser nuevamente empleados de PDVSA
rechazando la intervencion de cualquier otro socio utilizando el lema: “ni un
socio mas, 100% PDVSA”. De todo esto se desprendié dos alternativas para
resolver el problema: primero buscar un nuevo socio que sustituyera a SAIC
como salida mas viable, y segundo dejar a la empresa INTESA como una
filial de la empresa estatal, lo que significaria volver al esquema anterior

(Gémez, 2002).

Se tomaron una serie de acciones como los dos avaluos realizados a la
empresa INTESA, uno por la empresa SAIC y otro por la estatal petrolera,
esta ultima no quiso considerar el contrato de outsourcing con PDVSA como
parte del valor de la compafiia. INTESA tenia un total de 1.600 empleados,
de los cuales 950 fueron empleados transferidos de PDVSA, 650 eran em-
pleados por INTESA, ademas de contar con una poblacion de 900 contrata-
dos (Gomez, 2002).

Luis Pacheco, Director Ejecutivo de Planificacion de Petroleos de Vene-
zuela y miembro de la Junta Directiva de INTESA (entrevistado por Gomez,
2002), hablando sobre la situacién que “involucra el manejo del mayor presu-
puesto para la adquisicion de productos y servicios de tecnologia del pais”,

menciona que la separacion no surgio solo de la objecion de la Contraloria al
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contrato de INTESA, esa es la mitad de la situacion, la otra es que PDVSA
decidié reexaminar su estrategia de servicios de informatica debido a los con-

tinuos cambios en el mundo y a las necesidades de adaptacion.

La gerencia de PDVSA estaba satisfecha con el servicio prestado por el
outsourcer, debido a que de esta manera se pudo organizar y controlar todo
el sistema de informatica, el cual estaba disperso en diferentes gerencias
antes de la creacion de INTESA (Graterol, entrevista realizada, 2003). Sin
embargo dentro de la organizacién existian opiniones en contra como la de
Verlezza (entrevista realizada, 2003), segun la cual los servicios prestados

por INTESA no eran de todo satisfactorios debido a:

... que en el primer afio de creacidén de INTESA todos los emplea-
dos transferidos de PDVSA fueron redistribuidos en la industria lo
qgue generd la entrada de nuevo personal adquirido por la nueva
empresa y un numero considerable de contratados que no cono-
cian el manejo de la industria, lo cual ocasion6é muchos problemas
en el proceso de implantaciéon obligando a la empresa a reorgani-
zar a los antiguos trabajadores que si conocen del segmento, para
poder prestar el servicio adecuado a las necesidades de la estatal
petrolera.

Es importante acotar que la transferencia de conocimiento debe ser
considerada de manera bidireccional o multidireccional a partir del intercam-
bio de servicios planteados en las organizaciones, especificamente entre los
trabajadores. Dicha transferencia se materializara en la asimilacion por una
de las partes, los usuarios o los consumidores, del conocimiento producido,
conduciendo una serie de intercambios. Situacion que no ocurrié en este ca-
so, ya que los nuevos empleados no aportaron insumos a la industria, y la
transferencia de nuevo conocimiento aportado por SAIC no fue tal, mas bien
dicha empresa se beneficio de los extrabajadores de PDVSA transferidos a

INTESA (Verlezza, entrevista realizada, 2003).
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Impacto sobre los Trabajadores

La parte mas sensible de las acciones iniciadas por PDVSA en la utili-
zacion del outsourcingl?, en las actividades no directamente relacionadas a
la produccion de hidrocarburos, es justamente la menos visible: sus emplea-
dos, debido a que la transferencia de personal genero resistencia debiendo
optar la empresa por incentivos 0 mecanismos de flexibilizacion, tal como
ocurrié en PDVSA que la atrajo la propuesta de SAIC de promover el plan del
Empleado-Propietario, que buscé convertir a los trabajadores en accionistas.
El proyecto arrancé con el programa comprador inicial, en el cual los em-
pleados de INTESA adquiririan acciones de SAIC en délares (Producto,

1997).

Para Graterol (entrevista realizada, 2003) el personal de PDVSA no
deseaba ser transferido a la nueva empresa a pesar de la campafa iniciada
por la gerencia para que los trabajadores aceptaran la transferencia, éstos se
percataron con el tiempo de que era una decision tomada, siendo transferi-
dos sin méas remedio, situacién que no fue muy bien vista por la Gerencia de
Recursos Humanos. Para evitar problemas laborales con el sindicato la em-
presa solo transfiri6 a la nomina mayor y la ejecutiva dandole la opcién de

decidir solo a algunos ejecutivos especificos.

Para Berlin (2002) los empleados de INTESA se han convertidos en
accionistas en condiciones muy ventajosas adquiriendo acciones a crédito, y
sin pago de intereses. Pero esta situaciéon no quiere decir que el hecho de
ser propietario significa tener empleo garantizado. En algunos casos puede
ocurrir que el empleado ante la expectativa de ser despedido prefiera vender

sus acciones antes de que bajaran de precio de manera de poder contar con

17 Los ejecutivos de PDVSA tropicalizaron el término anglosajén con la frase “Transferencia
a terceros de actividades no medulares” (Producto, 1997).
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un capital que le permita sobrevivir a los meses de desempleo. Para Pache-
co (entrevistado por Gomez, 2002) los creadores de INTESA pensaron que
en ese momento era la mejor alternativa, tanto para la industria como para

los trabajadores, a pesar de lo traumatico del cambio.

Otros de los problemas presentes, a pesar de los intentos de la alta ge-
rencia de implantar una cultura aceptada por todos los miembros de la orga-
nizacion, fue que éstos se agruparon identificAndose con sus identidades
nacionales o corporativas creando grupos o estereotipos, observandose que
habia una integracion cultural en la parte formal pero en la practica habia un
costo para la gerencia que implicaba un sacrificio por parte de los tres secto-

res involucrados que coexistian en INTESA (Berlin, 2002).

Berlin (2002) indica que el sector proveniente de PDVSA, debido a la
naturaleza del cambio brusco y obligado de organizacién, no se identificaban
con INTESA debido a la facilidad de identificarse con lo nacional. El sector
proveniente de SAIC se identificaba a veces con su identidad corporativa y
en otras ocasiones con su identidad nacional. La identificacion del sector pri-
vado era con su identidad corporativa y no con la identidad nacional debido a
saberse conocedores del ambiente de negocios en Venezuela ademas de
tener las destrezas necesarias para el puesto para el cual fueron contrata-
dos, se sentian que venian de un ambiente altamente competitivo (a pesar
de venir de un sector también altamente protegido) viendo a los empleados
transferidos de PDVSA como personas que provienen de un sistema pater-
nalista, poco productivo, y éstos a su vez veia a los empleados de SAIC co-
Mo personas que recibian altos salarios que no se relacionaban con su califi-

cacion.

La inestabilidad laboral que amenaza a los gerentes esta asociada con

dos hechos: primero, la inestabilidad que caracteriza a este tipo de empresa
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y segundo, la transferencia de personal de una empresa del Estado a una
privada, marcando rasgos de convivencia entre una cultura jerarquica y una

cultura de mercado (Berlin, 2002).

A dos afios de la creacion de INTESA se podia observar una marcada
diferencia en los sistemas de remuneracién de los empleados en compara-
cion a los pertenecientes a PDVSA, diferencias de hasta un treinta por ciento

a un mismo nivel de gerentes (Graterol, entrevista realizada, 2003).

Para Verlezza (entrevista realizada, 2003) los empleados no estaban
comprometidos con la organizacion, debido al incumplimiento de las ofertas
de mejoras por parte de SAIC, lo que motivo los deseos de los trabajadores

de ser transferidos a su empresa de origen, PDVSA.

Otro problema se presentaba a la hora de la toma de decisiones, donde
se involucraban los diferentes sectores existentes dentro de la organizacion
los cuales coincidian al ver menores posibilidades de participacion en
INTESA que en las organizaciones de procedencia, a pesar de que la alta
gerencia de la compafiia se esforzaba por inyectar una cultura de participa-
cion a través de talleres, boletines e informacion via correo electronico y pu-

blicaciones (Berlin, 2002).

Los ultimos acontecimientos después del paro petrolero han aumentado
ese drama. Luego de la reunién de la junta directiva a finales de febrero de
2003, se decidi6 estudiar la posibilidad de proceder a la disoluciéon de la em-

presa de manera amistosa.

Carquez (2003) indica que el nuevo nombre de la Gerencia de Petré-
leos de Venezuela, que sustituira a INTESA, es Automatizacion, Informatica y
Telecomunicaciones, la cual estaria en capacidad de garantizar la proteccion

de los sistemas y datos de la petrolera estatal.
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Epilogo

Desde un punto de vista tedrico, puede considerarse al outsourcing co-
mo una extension del viejo principio de la “division del trabajo”. De acuerdo
con ese principio, las organizaciones humanas basan su estructura y funcio-
namiento en la especializacion de los seres humanos que las integran, distri-
buyéndose las distintas funciones en grupos de personas separados (divisio-

nes), subgrupos (departamentos) e individuos (puestos).

Por extension, resulta sencillo extrapolar la especializacién hacia fuera
de la organizacion, para considerar las organizaciones en interaccion unas
con otras. Puesto asi, habra grupos de organizaciones, subgrupos y organi-
zaciones individuales que son especialistas en determinadas actividades. Si
cada organizacion se concentra exclusivamente en su area de mayor espe-
cializacion (competitividad), lo que se conoce como el “nucleo del negocio”,
entonces el viejo principio de la division del trabajo traspasa las fronteras de
la organizacion individual para comenzar a operar en el sistema econémico
global. Esta es, sin duda, la mas trascendental implicacion del outsourcing,
implicacién que conlleva la cimiente de una revolucion de hondas repercu-

siones para la civilizacion.

Cuando se observa panoramicamente al mundo globalizado de hoy dia,
se aprecia un irracional aprovechamiento de los recursos, ya que muchos
seres humanos se dedican a repetir una y otra vez las mismas actividades
por todas partes del planeta, sin ser necesariamente los mas competentes en
la ejecucion de dichas actividades. El outsourcing implica hacer que los ver-
daderos expertos en determinadas actividades, sean los que en definitiva se

encarguen de su ejecucion.

Al traspasar las funciones organizacionales las fronteras de la propia

organizacion, el trabajo comienza a realizarse por colectivos cooperativos,
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mas que por empresas aisladas. Con el outsourcing, ya no tiene sentido ha-
blar de una empresa, sino mas bien de una red de empresas interrelaciona-
das e interdependientes. Esto, desde un punto de vista sociopolitico, tiene

hondas implicaciones tedricas sobre la distribucion del poder en la sociedad.

Es indudable que el poder va aparejado, en relacion directamente pro-
porcional, a la cuantia de los recursos —humanos, materiales y financieros-
gue se tiene bajo control directo. En tal sentido, mientras mayor sea la canti-
dad de recursos que una empresa o entidad social controla en forma directa,
tanto mayor sera su poder dentro de la sociedad. Esta situacion, evidente-
mente, introduce un factor de vulnerabilidad en la sociedad que consiste en
la concentracion de poder en manos de unos pocos grandes grupos empre-
sariales que, al cabo, terminan controlando a las organizaciones politicas y a
las instituciones de la sociedad. En definitiva, la concentracion de recursos
en manos de una misma entidad social (empresa, corporacion, organismo,

etc.), atenta contra la viabilidad misma del sistema democrético.

Es por ello que la tendencia hacia la externalizacion de funciones orga-
nizacionales (outsourcing) es beneficiosa como mecanismo de redistribucion
de las cuotas de poder dentro de la sociedad, al favorecer una redistribucion
de la propiedad y control de hecho de los recursos. Pudiendo establecerse
gue una empresa concentre todo el poder, o por el contrario, en lugar de que
una misma corporacién concentre enormes cantidades de recursos, estas
tltimas se distribuyen en una red de proveedores de dicha corporacion, con
lo cual es esa red de proveedores y no la corporacién original la que comien-

za progresivamente a acumular cuotas de poder.

Es evidente que solo los outsourcers que reanen caracteristicas de es-
pecializacion son los que realmente estan en capacidad de brindar a la em-

presa que les subcontrata ahorros significativos en costos y mejoras sustan-
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ciales en productividad y calidad de los resultados en la funcién o actividad

transferida.

Puesto asi, no tendria mayor sentido, desde la légica neoliberal, contra-
tar a un outsourcer con escasa experiencia, capacidad de respuesta, recur-
sos, etc. En tal sentido, pensar en pequefias organizaciones cooperativas
como outsourcers, seria irracional, pues no permitirian lograr ahorros en cos-
tos ni mejoras sustanciales en calidad y productividad de los resultados espe-

rados.

Sin embargo, los resultados del presente capitulo, dejan claramente en
evidencia que la contratacion de outsourcers de reputado prestigio interna-
cional no es tampoco garantia de ahorro en costos ni aumentos de producti-
vidad, sobre todo cuando se le delega el control practicamente total de la
funcién organizacional transferida. Tal ha sido el caso de INTESA, subcontra-
tada por PDVSA para todas sus funciones informaticas. Aun cuando la pre-
tendida empresa especializada de corte transnacional supuestamente iba a
generar grandes ahorros a PDVSA, asi como incrementos en su eficiencia y
eficacia organizacional, la realidad ha sido otra. Los datos que se tiene al
respecto indican que PDVSA no solamente no ha ahorrado costos, sino que
estos se han incrementado en comparacioén con haber mantenido la gestiéon y
operacion directa de las funciones informaticas con recursos propios. Ade-
mas, PDVSA perdi6 sus més valiosos recursos humanos en esta area, sien-
do ahora una verdadera proeza el volver a adquirirlos. Asi mismo, y no por
mencionarlo de dltimo menos importante, PDVSA se convirti6 en una corpo-
racion altamente vulnerable al control por parte de terceros de sus sistemas
informaticos y, siendo PDVSA la principal fuente de ingresos fiscales de la
Republica, esta vulnerabilidad es una vulnerabilidad estratégica del pais en

relacion con potencias extranjeras, circunstancia que quedd demostrada du-
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rante los sucesos de diciembre de 2002 y enero de 2003 (paro petrolero).

Ahora bien, justamente a raiz del paro petrolero, el despido de miles de
trabajadores de la industria y la reestructuracion de PDVSA, se ha venido
instrumentando un modelo de externalizacion de funciones y actividades de
la industria petrolera nacional hacia asociaciones cooperativas populares,
iniciativa que demuestra que la externalizacion no necesariamente es un mo-
delo para grandes outsourcers, sino también para pequefios y micro outsour-
cers y redes de outsourcers que, considerados en conjunto, podrian conducir
a grandes beneficios para la industria petrolera, pero sin concentrar los re-
cursos transferidos en una sola empresa (como fue el caso de INTESA), sino
en una red de muchos proveedores certificados, tanto individuales, como
empresariales y cooperativos. De esta manera, el outsourcing podria favore-
cer a la industria y redistribuir los riesgos al contar con diferentes proveedo-
res y no con uno solo o unos pocos frente a los cuales se generan vulnerabi-

lidades estratégicas.

El verdadero problema del outsourcing, visto desde la Optica de los
trabajadores, es que si ellos vienen transferidos de otras empresas (caso
INTESA), sus condiciones laborales se desmejoran puesto que pierden bene-
ficios socio-econdémicos logrados con anterioridad (antigliedad, prestaciones
sociales, caja de ahorros, jubilaciones, etc.), al igual que existiria una de-
sigualdad entre empleados transferidos y empleados nuevos de la empresa

outsourcer.

Ahora bien, por el contrario, si la empresa subcontrata a otra empresa
para realizar distintos servicios o actividades dentro o fuera de la empresa
contratista, los empleados de la empresa contratada, si fueron despedidos de
la empresa contratista (caso CANTV), igualmente presentaran desventajas

con respecto a los empleados de la contratista, puesto que los primeros, al
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igual que en el caso de INTESA, podrian no tener ese paquete de beneficios
socio-economicos y laborales con que contaban antes; produciéndose de

esta manera una precarizacion de la relacion laboral.

En el caso de empresas de negocio o con fines de lucro principalmente
pertenecientes al sector privado el outsourcing entrafia como costos de gran
peso los efectos sobre el nivel de empleo y la precarizacion laboral. Esta ul-
tima no solamente se presenta en el caso de los trabajadores transferidos al
outsourcer, sino también en el caso de los trabajadores que permanecen
empleados por la empresa usuaria, los cuales pierden poder de negociacién
por el debilitamiento sindical que se produce a consecuencia de la operacion

de outsourcing.

Por otra parte, los aparentes beneficios en productividad y competitivi-
dad que la empresa puede lograr gracias al outsourcing, podrian verse con-
trarrestados por los efectos negativos que suelen producirse en el clima or-
ganizacional de la empresa usuaria, debido a la falta de interrelacion entre
los empleados de esta ultima y los empleados colocados por el outsourcer, lo
gue bien puede derivar en una disminucion de la moral de los trabajadores,
dificultades para consolidar equipos productivos de trabajo, obstaculos para
el ejercicio y consolidacion de liderazgos, entre otros factores asociados al
clima organizacional que repercuten en la productividad y competitividad de

la empresa.

Los factores anteriores suelen tener mayor incidencia en los casos de
subcontratacion laboral entendida “...como un acuerdo entre dos partes: una
empresa o entidad y trabajadores de modo individual u organizados en gru-
pos 0 en pequefias empresas, con el fin de que éstos realicen para la prime-
ra un servicio, un proceso o una fase de la produccion” (Valero, 1999, p. 93),

es decir, el caso de externalizacion como un acuerdo empresa-trabajadores,
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donde suele utilizarse diversas préacticas ilegales, cuya finalidad ultima con-
siste en evadir la legislacion laboral, es decir, cometer el llamado “fraude la-
boral”, bajo la pantalla de la “flexibilizacién laboral”, la cual beneficia a la em-
presa desde una perspectiva economicista, pero perjudica a los trabajadores

debido al fendmeno de la “precarizacion laboral” (Bronstein, 1999).

No obstante, cuando la subcontratacion se realiza con una empresa “de
clase mundial”’, es decir, una empresa solida, con una amplia base de capital
fisico, humano e intelectual, el efecto de precarizacién laboral se ve grande-
mente disminuido e incluso ausente por completo. En tal sentido, el analisis
no puede ser simplista, dado que la precarizacion laboral depende de hecho
de las caracteristicas del outsourcer, asi como de la naturaleza de la opera-

cién de outsourcing.

Por otra parte, en el caso de empresas del sector publico y, méas toda-
via, en el caso de organismos del sector publico (no empresariales, sino insti-
tucionales), el outsourcing tiene repercusiones bien distintas que en las em-

presas con fines de lucro pertenecientes al sector privado.

En efecto, si se busca dar un sentido social a una operacion de
outsourcing, a través por ejemplo de la contratacion de cooperativas y pe-
quefias o microempresas, se corre el riesgo de precarizacion laboral, dado
que el outsourcer en tales casos no cuenta con una sélida base de capital
fisico, humano e intelectual y, por lo tanto, no esta en capacidad de exhibir
capacidades de clase mundial en el area de actividad para la cual se le sub-

contrata.

Por otro lado, a diferencia del sector privado, en muchas organizaciones
del Estado existe “burocracia clientelar” que se traduce en una “hipertrofia

improductiva” del empleo. En tal sentido, una operacion de outsourcing que
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en este caso conduzca a una reduccion efectiva del empleo improductivo en
el sector publico resulta, sin lugar a dudas, beneficiosa desde el punto de
vista del beneficio econémico-social neto para la Nacion, dado que el costo
para los empleados salientes y el incremento de la tasa de desempleo con-
secuente, se veria compensado por las ganancias en eficiencia y eficacia del
sector publico, incluyendo el mejor aprovechamiento de los recursos del Es-

tado para beneficio de la sociedad en su conjunto.

Por lo tanto, la respuesta a la pregunta de si el outsourcing es o no be-
neficioso no es simple y debe calcularse para cada caso en patrticular, sobre
todo si se trata de organizaciones del sector publico que decidan recurrir a la
externalizacidbn como estrategia de optimizacion del rendimiento organizacio-

nal.

Las razones que han determinado el auge del outsourcing van mas alla
de la bausqueda del méaximo beneficio a costa de los trabajadores, y se ubican
en el terreno de los fundamentos mismos del sistema capitalista 0 economia
de mercado, cuya tendencia evolutiva conduce necesariamente a la disminu-
cion de la cantidad de puestos de trabajo disponibles en la economia, lo cual,
al producirse en forma simultanea con el crecimiento poblacional, s6lo predi-
ce un desenlace posible: el empeoramiento de la calidad de vida de los tra-
bajadores, el aumento sostenido del desempleo y la inequidad creciente en la

redistribucién de la riqueza generada por la sociedad.

Es evidente que cefiirse al criterio exclusivo de la productividad y la
competitividad, es decir, a la maximizacion del rendimiento econémico de la
empresa, conducira, habida cuenta del avance del cambio técnico, a una si-
tuaciéon de maximo rendimiento economico y minimo empleo, debido a la au-
tomatizaciéon. Frente a ese escenario, por demas nada improbable, es indu-

dable que la sociedad tendria que plantearse la adopcién de un nuevo para-
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digma para la redistribucion de la riqueza distinto del paradigma capitalista.
De otra manera, la alternativa consiste en revalorizar en el momento presen-
te el empleo por sobre el rendimiento econdémico, lo cual implica la adopcion
de una politica empresarial que deliberadamente sacrifique productividad y
competitividad en favor de un mayor nivel de empleo. Este ultimo escenario
es quizas tanto o mas improbable que el anterior, pues, en cualquiera de los
casos expuestos, la viabilidad misma del pacto social depende de un cambio
en la concepcion del paradigma estrictamente capitalista hacia nociones en

mayor o menor medida de indole colectivista.
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CAPITULO VI

ESTADO DEL ARTE EN ADMINISTRACION ACUATICA

Introduccién

En diferentes paises, particularmente en los desarrollados, una Unica
dependencia gubernamental ejerce la maxima autoridad maritima, concen-
trando todas las funciones y actividades inherentes a ese sector, tanto en sus
aspectos de politicas como en sus aspectos operacionales. También es fre-
cuente el caso de dos dependencias diferentes, una encargada de la formu-
lacion y ejecucion de las politicas sectoriales y la otra encargada de la plani-
ficacion y ejecucién de los diferentes servicios operacionales vinculados al
desenvolvimiento de las actividades maritimas. En algunos modelos, todo lo
relativo a la navegacion fluvial y el mantenimiento de hidrovias, la planifica-
cion y mantenimiento del sistema portuario, los asuntos relativos a las activi-
dades pesqueras y la navegacion deportiva, recreativa y cientifica, estan ad-
ministrados por distintas dependencias gubernamentales no vinculadas a la

autoridad maritima propiamente dicha.

Por ejemplo, en Los Estados Unidos de Norteamérica, pais con un mo-
delo de Estado Residual (Esping-Andersen, 1993), en el que la gestion y
ejecucion directa de los servicios publicos por parte del Estado es minima, la
Guardia Costera (United States Coast Guard) es la maxima autoridad acuati-
ca, ejerce absolutamente el Control por el Estado Rector del Puerto en todos
los puertos de esa nacién y es el ente que coordina actividades tan importan-

tes como los planes de contingencia ante eventuales accidentes acuaticos,
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incluso es la autoridad central en materia de busqueda y salvamento (SAR).
No obstante, compete a la Administraciéon Maritima (MARAD — Maritime Ad-
ministration), todo lo relativo a la regulacion y control de la formacion nautica
y las politicas de subsidio a la industria naviera y de la construccion naval,
tanto por el lado de la oferta (transferencias monetarias directas) como por el
lado de la demanda (reserva de cargas del Estado y otras cargas de cabotaje
y de comercio exterior). Resalta el hecho de que tanto la Guardia Costera,
gue es una de las cinco fuerzas militares de los Estados Unidos, asi como la
Administracion Maritima, estan adscritas ambas al Ministerio de Transporte

de ese pais.

En el caso de Espafia, pais que viene acoplando su tradicional modelo
de Estado Continental Mediterrdneo (Esping-Andersen, 1993), donde se
privilegia el rol de la familia como unidad generadora de bienestar colectivo,
al Modelo Residual, donde se privilegia al individuo en el libre mercado, se
observa una red integrada de Capitanias Maritimas que operan bajo las di-
rectrices de una agencia central del gobierno, concentran todas las funciones
y actividades del sector, como son: servicios de inspeccion maritima, seguri-
dad maritima y prevencién de la contaminacion del medio marino, despacho,
marina de recreo, registro, personal maritimo y asuntos generales, y sistema
integrado de control de trafico maritimo y de prevencién de la contaminacion.
En este modelo tanto el Estado como el sector privado se encargan de la
prestacion de los servicios publicos, en proporciones variables que dependen
de la particular evolucion tradicional e historica de cada sector de actividad

de la sociedad.

En un pais en vias de desarrollo afin a Venezuela, como es la Argenti-
na, la mayoria de las funciones y actividades maritimas estan concentradas

en la Prefectura Naval, a través de los Guardacostas.
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A pesar de que en la generalidad de los paises con actividades mariti-
mas y conexas al sector maritimo, la administracion maritima abarca un
mismo tipo de funciones basicas, la estructura organizacional y funcional de
cada administracion maritima difiere de un pais a otro, al parecer en relacion
directa con su particular modelo de Estado y la evolucién histérica de sus

tradiciones.

Habida cuenta de que en Venezuela se estd acometiendo recientemen-
te un esfuerzo de reingenieria organizacional, a raiz de la creacion del Institu-
to Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEAI), organismo que
detenta por ley el ejercicio de la maxima autoridad maritima y acuética en
general del pais, se analiza en este capitulo los diferentes modelos adminis-
trativos utilizados para el ejercicio de la autoridad acuética en diferentes pai-
ses, a fin de identificar los elementos de un modelo administrativo para el
ejercicio de dicha autoridad que refleje el estado del arte a nivel internacional

en esta area.

Para la descripcion del estado del arte en Administracion Acuética a ni-

vel internacional se procedié de la siguiente manera:

1. Se recopil6 toda la informacion relativa a las funciones, actividades y
entes responsables de la administraciébn acuatica en paises repre-
sentativos de los diferentes modelos de Estado de Bienestar exis-
tentes en la actualidad, especificamente aquellos que tienen secto-

res acuaticos importantes, administrados con eficacia y eficiencia.

2. Se sostuvo conversaciones informales con expertos en transporte
maritimo, agentes navieros, gerentes de empresas navieras, capita-
nes y oficiales de marina mercante, para recabar su opinion respec-
to a lo que seria una administracion acuatica de frontera, es decir, a

nivel del estado del arte en esta materia.
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3. Se consulté obras de autores internacionales y nacionales que ver-

san sobre el objeto de estudio.

4. Se analiz0 y sintetizé toda la informacién precedente y se derivo li-
neamientos para el ejercicio de la autoridad acuatica que reflejan el

estado del arte a nivel internacional en esta area.

Como objeto de estudio, se abarca la totalidad de las administraciones

acuaticas a nivel mundial.

De esa poblacién, se trabajé con una muestra intencional que incluye
las administraciones acuaticas de aquellos paises para los que se consiguio
la informacion necesaria, representativos de los diferentes modelos de Esta-
do de Bienestar y con administraciones acuaticas eficientes de reconocida
trayectoria histérica. Esos paises son: Suecia (Estado Institucional), Estados
Unidos (Estado Residual), Alemania (Estado Continental) y Espafia (Estado
Europeo-Mediterraneo). También se incluye a Venezuela (Estado Latinoame-

ricano de corte Europeo-Mediterraneo en vias de desarrollo).

En el Anexo A se presenta la matriz utilizada para el analisis comparati-

vo de las administraciones acuaticas de esos cinco paises.

Semejanzas y Diferencias Generales de las Administraciones Acuaticas

La organizacion de las actividades gubernamentales depende basica-
mente de la constitucion de un estado y otros instrumentos legales. La consti-
tucion, normalmente establece si un estado dado es centralista o federal. En
el caso de un estado federal, la constitucion determina la relacion entre el
estado federal y sus estados miembros, los derechos del gobierno federal en
relacion con la autonomia de los gobiernos de los estados miembros o de las

provincias independientes. La constitucion, una ley especial o una decisién
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ejecutiva del gobierno, como puede ser el caso, también autorizara, por
ejemplo, la delegacion de ciertas partes de la administracion publica a enti-

dades del sector privado y su control por las autoridades publicas.

La estructura gubernamental sigue primariamente el marco legal, por
ejemplo la administracion portuaria dentro de la competencia de la adminis-
tracion federal (central) o regional (estatal, municipal); segundo, la necesidad
pragmatica y de procurar la mejor eficiencia posible; y tercero, pero no por

ello menos importante, las tradiciones del pais.

Un buen ejemplo del poder de la tradicion en es la Guardia Costera
Norteamericana. Fue fundada hace 200 afios como una pequefia fuerza en
contra del contrabando a cargo del Departamento (Ministerio) de Finanzas
(Hacienda). Desde entonces se ha desarrollado como la agencia (organismo)
federal a cargo de todos los aspectos relacionados con la seguridad mariti-
ma, incluyendo la contaminacion, registro, certificacién y rescate en el mar,
con una notable flota propia y una academia para el adiestramiento de sus
oficiales. Pero hasta 1967 permanecio formando parte del Departamento de
Finanzas. Actualmente forma parte del Departamento de Transporte, a cuya

adscripcion también se encuentra la Administracion Maritima.

Otro ejemplo del poder de la tradicion es el nombre de la Oficina Mari-
tima Superior Federal de Alemania. Este nombre no expresa nada respecto a
las funciones especificas de esa autoridad gubernamental. La razon es la
siguiente: la oficina fue fundada en 1878 por una ley especial, cuando el viejo
parlamento federal decidié que deberian establecerse oficinas de tipo judicial
para atender la investigacion de los accidentes maritimos. Asi que se activa-
ron ocho oficinas regionales de instancia y una de apelaciones. Pero en
aguel tiempo no habia otras autoridades federales para atender los asuntos

maritimos a ese nivel. En consecuencia, resulto logico denominar a las ofici-
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nas menores simplemente Oficinas Maritimas y, en el nivel superior, Oficina
Maritima Superior Federal. Y ese es todavia su nombre oficial. Pero su nom-
bre funcional es ahora Cuerpo Federal de Apelaciones para Investigaciones

Maritimas.

Hablando en un sentido amplio y general del término “administraciéon
maritima”, viene a la mente que el mismo se utiliza, en un sentido mucho
mas restringido, para denominar a un importante organismo federal de los
Estados Unidos con una misiébn no comprehensiva, sino con un campo muy
especializado de tareas y actividades, como es la Administracion Maritima
(MARAD - Maritime Administration), la cual es una dependencia del Depar-
tamento de Transporte de ese pais desde 1967. Antes de ese afo, estaba
adscrita al Departamento de Comercio. Sus funciones se circunscriben ex-
clusivamente a actividades de promocion, es decir, subsidios. En este con-
texto, resulta apropiado mencionar que los principales aspectos de la “admi-
nistracion maritima”, en su sentido amplio (por ejemplo, asuntos de seguri-
dad), estan a cargo en Estados Unidos, seguin se menciond anteriormente,
de la Guardia Costera, mientras que lo concerniente a la competencia y la
compleja globalidad de las conferencias navieras son asuntos a cargo de la

Comision Maritima Federal (FMC).

El ndcleo de las actividades maritimas es el transporte maritimo (indus-
tria naviera), definido como el transporte de mercancias o personas en em-
barcaciones maritimas. La pintura abstracta de la “administracion maritima”
puede tornarse mas clara si se describe la nocion de “transporte maritimo” de
manera mas detallada. Al hacerlo, se comparara en lo que sigue la practica
de varios gobiernos en diferentes partes del mundo y, para empezar, convie-

ne contrastar el “transporte maritimo” con otras nociones relacionadas.
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Transporte Maritimo (General)

En la mayoria de los paises, el Ministerio de Transporte o el Ministerio
de Comercio es el ente gubernamental responsable del “transporte maritimo”.
La razon para escoger uno u otro ministerio estriba con mayor probabilidad
en la manera general en que se ve esta materia. En muchos paises, “trans-
porte” se ha relacionado, por largo tiempo, con el complejo sistema de los
modos de transporte interiores, es decir, carretero, ferroviario y fluvial, mien-
tras que la navegacién maritima y la aviacion civil han tenidos sus propios
ministerios o han sido administrados por el Ministerio de Comercio o, incluso,

si existe, por un Ministerio de Comercio Exterior.

El Ministerio de Comercio ha sido el caso, por ejemplo, de aquellas na-
ciones de tradicion maritima, como el Reino Unido o los Estados Unidos de
América. Los paises de mentalidad mas continental, como la Republica Fe-
deral de Alemania, han tradicionalmente colocado al transporte maritimo bajo
la esfera de competencias de su Ministerio de Transporte. Es bastante in-
teresante notar que tan sélo dos o tres décadas atras, el Reino Unido y, se-
gun se ha mencionado, los Estados Unidos de América, han cambiado su
actitud y ahora consideran al “transporte maritimo” como una parcela del
complejo universo del “transporte”. En consecuencia, la responsabilidad por
la administracion gubernamental del transporte maritimo ha sido ahora trans-
ferida a los correspondientes ministerios. Por otro lado, naciones maritimas
tradicionales, como Dinamarca, han mantenido su administracion maritima
dentro de la esfera de responsabilidades de su Ministerio de Comercio, mien-
tras Noruega lo ha organizado de manera diferente como una division de la

Oficina de Exteriores.

Estos son apenas algunos ejemplos, pero todavia cabe mencionar uno

bastante atipico, como es el caso de Liberia, el pais con la flota mercante
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registrada mas grande del mundo, en donde su Comisionado Maritimo, que
es la maxima autoridad de la administracidon maritima en ese pais, reporta al

Ministro de Finanzas.

Ahora se procede a analizar algunas relaciones entre el transporte ma-
ritimo y otras actividades, que algunas veces son combinadas y otras se de-

limitan.

Transporte Maritimo vs. Construccion Naval

La administracion de la construccién naval suele estar a cargo del Mi-

nisterio de Economia o Industria.

Algunos de los antiguos paises socialistas, con sus economias de con-
trol estatal, tenian sus propios ministerios para la construccién naval, asi co-
mo ministerios especificos para la marina mercante. Es muy légico que, si se
tiene varios ministerios para diferentes partes de la industria, se subraya la
importancia o relevancia de la construccién naval al mantener una depen-
dencia gubernamental especifica para esta parte de la economia. Seria in-
teresante investigar la manera en que el declive de las economias socialistas
influird en la probable minimizacion del nUmero de ministerios que se encar-

gan de los asuntos maritimos.

Transporte Maritimo vs. Puertos y Terminales

Estas son dos nociones que también estan estrechamente relaciona-
das. El patron organizacional de la administracion portuaria se asemeja mu-
cho al patrén del estado en cuestion. Como regla general, un estado de go-
bierno centralizado tendra una administracion centralizada para sus puertos,

y usualmente sera el Ministerio de Transporte o de la Marina Mercante, la
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dependencia responsable. Por otro lado, en los estados con constituciones
federales, los puertos son administrados por los estados regionales o incluso
por las comunidades locales (municipios), con el Ministerio de Transporte a

cargo de funciones de coordinacion.

En tales casos, sin embargo, el Ministerio de Transporte tiene la res-
ponsabilidad por la infraestructura portuaria en su conjunto, incluyendo las
facilidades para el transporte interior asi como funciones de direccion por
medio de la planeacion y el financiamiento federal. En consecuencia, la ad-
ministracion federal mantiene una buena cuota de poder, incluso bajo condi-

ciones federativas.

Las estructuras administrativas descentralizadas implican tanto una
gran ventaja como una gran desventaja. La mayor ventaja es que la compe-
tencia tiene lugar entre los diferentes puertos. La competencia es el mejor
camino para incrementar la eficiencia y la productividad, y esto aplica a casi
cualquier tipo de organizacion, publica o privada. La gran desventaja es que
puede ocurrir el solapamiento y que, hasta cierto punto, la doble inversion

puede resultar inevitable.

Mientras la administracion portuaria en los estados con estructuras ad-
ministrativas federales esta usualmente descentralizada, el transporte mari-
timo, en cambio, es en gran medida competencia del gobierno federal. Un
ejemplo tipico de esta situacion es los Estados Unidos de América: mientras
los cincuenta estados federales tienen autonomia en muchos campos de la
administracion, el transporte maritimo, y por cierto la aviacion civil también,
estan definitivamente en las manos del gobierno federal. Basicamente lo
mismo se observa en la Republica Federal de Alemania, con pocas excep-

ciones.

286



Transporte Maritimo vs. Hidrovias

La administracion publica de las hidrovias comprende su construccion,
extension, mantenimiento y, algunas veces también, los sistemas de ayuda a
la navegacion (boyas, faros y otras). Con frecuencia se observa que en aque-
llos paises que tienen un Ministerio de Obras Publicas, éste esta a cargo de
todo lo concerniente a la administracion de las hidrovias y las ayudas a la
navegacion. En otros paises, como por ejemplo en la Republica Federal de
Alemania, el Ministerio de Transporte es quien detenta esta responsabilidad.
Este tipo de organizacion se basa en la conviccion de que la planeacion,
construccion y mantenimiento de carreteras, ferrovias e hidrovias son parte
integral de la politica de transporte, asi como, por cierto, el mantenimiento de
canales de navegacion fluviales para buques de navegacion oceéanica, esfe-

ras todas que son competencia del gobierno federal.

Transporte Maritimo vs. Pesca

Historicamente el desarrollo y la importancia de la pesca de altura para
la economia nacional de un pais dado estan determinados por la adscripcién
de este sector de la industria a uno u otro ministerio, a menos, por supuesto,
que exista un Ministerio de Pesca especifico, como es el caso en Rusia y

algunos pocos paises mas.

La mayoria de los estados considera la pesca, el producto de la indus-
tria pesquera, como el factor determinante y, en consecuencia, mantienen
Sus asuntos pesqueros a su Ministerio de Agricultura y Alimentos. Es eviden-
te que existen lazos estrechos con el Ministerio de Transporte, el cual nor-
malmente se ocupa de todos los asuntos relativos a la navegacion maritima y
a la seguridad de los buques pesqueros. Este podria, de cualquier manera,

ser el caso en cualquier administracion que esté gobernada por el principio
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de eficiencia y economia. Si esta distribucion o coordinacion de responsabili-
dades se establece apropiadamente, no sera tan importante cual ministerio
detente la responsabilidad principal de la actividad pesquera, bien sea el de
Transporte, como en Francia, o el de Agricultura, como en Alemania y el
Reino Unido. La misma distribucion de responsabilidades se observa a nivel
internacional: los asuntos econdmicos y técnicos de la pesca son manejados
por la Organizacion Mundial de la Agricultura y la Alimentacion (FAO), con su
cuartel general en Roma, mientras que los aspectos internacionales en mate-
ria de navegacion y seguridad de los buques pesqueros estan en manos de
la Organizacion Maritima Internacional (IMO), siendo a este respecto notorio
el Convenio de Torremolinos, concluido bajo el auspicio de la IMO y adminis-

trado por dicha organizacion.

La Administracién Acuatica en Suecia

En Suecia, pais con un modelo de Estado Institucional (Esping-
Andersen, 1993) o de Bienestar Clasico, en el que la gestién y ejecucién
directa de los servicios publicos por parte del Estado es maxima, la Adminis-
tracion Maritima Sueca, una empresa publica, es la maxima autoridad mari-

tima.

El estado contrata los servicios de esa empresa publica para que la
misma se encargue de todo lo concerniente a la administracién publica de los
asuntos maritimos, pero con la caracteristica de ser todos de indole estricta-
mente operacional, quedando todo lo concerniente a planificacién, registros,
gente de mar, canalizaciones, puertos, pesca de altura, entre otros aspectos,

a cargo de otras instancias de la administracion publica sueca.

La Administracion Maritima Sueca, como empresa publica, se adscribe

al sector transporte, y su mision es mantener los mares limpios, libres (de
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hielo y obstrucciones) y seguros, incluyendo para ello la prestacién de servi-

cios operacionales maritimos, tales como:

— Pilotaje y ayudas a la navegacion.

— Rompe-hielos.

— Hidrografia.

— Busqueda y rescate maritimo.

— Investigacion de accidentes maritimos.

— Proteccion ambiental.

— Servicio técnico y desarrollo de infraestructura.
— Servicios de consultoria internacional.

— Inspeccion maritima de seguridad: seguridad maritima, seguridad
técnica, seguridad operacional.

Las tareas primarias de esta empresa publica incluyen la responsabili-
dad en el suministro de servicios de infraestructura en la forma de sistemas
de ayuda a la navegacion (faros, boyas, posicionamiento satelital, etc.) segu-

ros y accesibles para satisfacer las necesidades del transporte maritimo.

El mantenimiento de los extensos sistemas de ayuda a la navegacion
suecos es realizado por la Administracion Maritima Sueca o por otros entes
contratados por ella. Las operaciones en esta area incluyen la supervision y
mantenimiento tanto de los equipos e infraestructuras, como de su adecuado
funcionamiento de conformidad con las especificaciones de seguridad esta-

blecidas.

El 95% del comercio exterior sueco se transporta por via maritima. To-
da la sociedad depende de que los buques accedan a los puertos. La Admi-
nistracion Maritima Sueca tiene la responsabilidad de hacer que esto sea

posible, dia y noche, durante todo el afio.

Recientemente, la Administracion Maritima Sueca ha sido comisionada
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por el gobierno para monitorear los desarrollos internacionales en el transpor-
te maritimo y para suministrar datos y experticia para facilitar la toma de de-
cisiones por parte del gobierno en relacion con las politicas de transporte ma-
ritimo. Al mismo tiempo, se ha requerido a esta empresa monitorear la viabi-
lidad competitiva de la industria sueca del transporte maritimo. Los dos prin-
cipales aspectos de la politica de transporte maritimo (el transporte maritimo
sueco Yy el transporte maritimo hacia Suecia) demandan, consecuentemente,
qgue la Administracién Maritima Sueca, se encargue tanto de la politica de la
marina mercante sueca como de la politica del transporte maritimo en gene-

ral.

De esta manera, en la actualidad, tanto el rol de formulacion, ejecucién
y monitoreo de politicas, asi como el rol de prestacion de los servicios publi-
cos maritimos, son ambos llevados a cabo por un Unico ente gubernamental,
gue en realidad no es un ente gubernamental, sino una empresa publica, con
funcionamiento auténomo, la cual se financia con el cobro de algunos servi-
cios que presta al publico en general, como el servicio de pilotaje, asi como
por los impuestos que cancelan periédicamente los ciudadanos suecos (para

rompe-hielos, sistemas de ayuda a la navegacion, entre otros).

Conviene resaltar el hecho de que esta manera de enfocar la adminis-
tracion acudtica en Suecia en realidad constituye la externalizacion absoluta
de las funciones publicas, pues las mismas son transferidas en su totalidad a
una empresa independiente del gobierno. El hecho de que el propietario de
esa empresa sea el estado sueco, es decir, la colectividad, no significa que
no se trate igual de una externalizacion. Lo que ocurre es que en un estado
de tradicion institucional como Suecia, la ética de servicio publico esta muy
arraigada por tradicion histérica y, por lo tanto, los empleados de la empresa

publica, los cuales trabajan con los valores neoempresariales de eficiencia y
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efectividad, también lo hacen con una mistica de servicio publico que no se
observa sino en este tipo de sociedades escandinavas. En tal sentido, no se
requiere de supervision, control o evaluacion de parte del gobierno en rela-
cién con el desempefio de la empresa publica, por lo cual, con absoluta con-
fianza, se delega en ella incluso el ejercicio de la autoridad acuatica, es decir,
la toma de decisiones en relacion con los diferentes servicios publicos acué-
ticos y, mas recientemente, incluso en relacion con las politicas hacia la ma-

rina mercante sueca y el transporte maritimo en general.

Las sociedades escandinavas, con estados centralistas de gran tama-
flo, son al propio tiempo altamente eficientes y eficaces en la administracion
publica (prestacion de servicios publicos), lo cual obedece, segun se des-
prende de la literatura consultada, a la ética de servicio publico arraigada por
tradicion historica, es decir, una simple cuestion de valores y principios apli-
cados escrupulosamente y una considerable toma de conciencia por parte de
los funcionarios del sector publico gubernamental y empresarial respecto a

sus responsabilidades para con la sociedad.

La Administracién Acuéatica en Estados Unidos

En los Estados Unidos de Norteamérica, pais con un modelo de Estado
Residual (Esping-Andersen, 1993), en el que la gestidon y ejecucion directa
de los servicios publicos por parte del Estado es minima, la Guardia Costera
(United States Coast Guard) es la maxima autoridad acuatica, ejerce absolu-
tamente el Control por el Estado Rector del Puerto en todos los puertos de
esa nacion y es el ente que coordina actividades tan importantes como los
planes de contingencia ante eventuales accidentes acuaticos, incluso es la

autoridad central en materia de busqueda y salvamento (SAR).

No obstante, compete a la Administracion Maritima (MARAD — Maritime
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Administration), todo lo relativo a la regulacion y control de la formacion nau-
tica y las politicas de subsidio a la industria naviera y de la construccién na-
val, tanto por el lado de la oferta (transferencias monetarias directas) como
por el lado de la demanda (reserva de cargas del Estado y otras cargas de
cabotaje y de comercio exterior). Resalta el hecho de que tanto la Guardia
Costera, que es una de las cinco fuerzas militares de los Estados Unidos, asi
como la Administracion Maritima, estan adscritas ambas al Ministerio de

Transporte de ese pais.

En este modelo, se observa una vision militarista de las actividades ma-
ritimas, debido al hecho de que las funciones de servicio publico, tales como
pilotaje, inspecciones, control por el Estado Rector del Puerto, entre otras,
son desempefiadas por una dependencia gubernamental militar que, parale-
lamente, concentra las funciones de policia maritima, y seguridad y defensa
nacional en los espacios maritimos. Ocurre que las funciones policiales y de
seguridad y defensa no son delegadas por la Guardia Costera en entes pri-
vados, pero en cambio las demés si lo son, manteniendo en este caso sola-
mente funciones de supervision y control de los entes privados, con o sin fi-
nes de lucro, que se encargan, con sus propios recursos, de prestar los dife-

rentes servicios publicos maritimos.

Se comprende entonces, cdmo en armonia perfecta con el modelo ge-
neral de Estado imperante en Norteamérica, el cual reduce al minimo la pres-
tacion directa de servicios publicos por parte del Estado, debido a la impor-
tancia que otorga al desempefio del individuo en el libre mercado como factor
de generacion de bienestar para la sociedad, la administracion maritima ope-
racional (es decir, la que se encarga de los asuntos relativos a la prestacion
de servicios publicos maritimos) sea una dependencia militar con funciones

policiales, de vigilancia, supervision y control. Deriva este modelo asi, en una
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concepcion y vision autoritaria de la administracion maritima, mas que en una

vision de servicio al colectivo.

La Administracién Acuatica en Alemania

La administracion acuatica en Alemania, nacion con un modelo de Es-
tado Continental (Esping-Andersen, 1993), en el que la gestion y ejecucion
directa de los servicios publicos por parte del Estado es mixta, del Departa-
mento de Transporte Maritimo del Ministerio de Transporte es la maxima au-
toridad acudtica, ejerciendo tanto las funciones de formulacion y ejecuciéon de
las politicas sectoriales (comerciales y de transporte), como las funciones

operacionales maritimas.

Se encarga de practicamente todos los aspectos que suele vincularse al
sector acuatico: legislacion, convenios internacionales, registros, politicas
internas, politicas portuarias, politicas externas, subsidios, cargas del go-
bierno, navegacioén, cargas, telecomunicaciones, seguridad de los buques,
construccion naval, sistemas de ayuda a la navegacion, embarcaciones de-
portivas y de recreo, blusqueda y rescate, investigacién de accidentes, pilota-
je, contaminacion, gente de mar, formacién maritima, adiestramiento a bordo,
certificacion, canalizaciones e hidrovias, policia de hidrovias, policia mariti-

ma, policia fronteriza maritima y policia aduanal.

Ahora bien, lo verdaderamente resaltante en la Administracién Maritima
Alemana, modelo al que definitivamente se acerca mucho el adoptado por la
nueva Administracién Acuatica en Venezuela, la cual ha centralizado todas
esas actividades (e incluso otras, como remolcadores, lanchaje, planes de
desarrollo de las zonas costeras, etc.) en el Instituto Nacional de los Espa-

cios Acuaticos e Insulares (INEAI), es el nivel ejecutivo.
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En Venezuela y otros paises, se utiliza la figura de las Capitanias de
Puerto, como brazos ejecutivos de la administracién acuatica. En Alemania,
la autoridad ejecutiva es ejercida en forma compartida entre el gobierno fede-
ral, las regiones, los estados y, lo que es mas interesante a efectos del pre-

sente estudio, por cuerpos (gremios) o sociedades publicas o privadas.

A diferencia el modelo sueco, en Alemania no se delega la totalidad ab-
soluta de la toma de decisiones y el ejercicio de la autoridad gubernamental
en una empresa publica independiente, sino que se externalizan algunas
funciones ejecutivas, y en muchos casos también la autoridad gubernamental
misma asociada a esas funciones, en cuerpos de voluntarios de mucha tradi-
cién historica. Pero, igual que ocurre en Suecia, el gobierno aleman no tiene
gue establecer mecanismos de supervision y control de esos cuerpos de vo-
luntarios o sociedades privadas, con o sin fines de lucro, pues su trayectoria
historica y reputacion es tal, que la sociedad alemana confia plenamente en
sus buenos oficios y en su mistica de servicio publico. Nuevamente, una
simple cuestion de valores y principios escrupulosamente aplicados en el

cumplimiento del deber.

La Administracién Acuéatica en Espafa

De acuerdo con Lobeto (1994), las areas esenciales de gestion mariti-

ma en la costa, en el caso de Espafia, son las siguientes:

— Servicios de Inspeccion Maritima: las inspecciones, bajo una pers-
pectiva moderna e integral, no deben limitarse unicamente al buque,
al elemento humano (tripulaciones) o a las mercancias, sino abarcar
diferentes ambitos, precisando mecanismos administrativos de con-

trol para, entre otros aspectos: a) tutelar la seguridad maritima y de
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la navegacion (zonas de fondeo y maniobra), b) canales de entrada
y salida de los puertos, c) dispositivos de separacion de trafico,
d) control de seguridad de las maniobras y de los servicios de prac-
ticaje y remolque portuario, e) control de las operaciones de des-
guace, hundimiento y reflotamiento de buques, f) control de las des-
cargas de residuos y productos contaminantes procedentes de los
buques, g) control de los sistemas y equipos del buque para el sal-
vamento y la prevencién de la contaminacién, h) control de los dis-
positivos de auxilio, salvamento y de seguridad maritima en las re-

gatas y pruebas nauticas deportivas, etc.

Seguridad Maritima y Prevencién de la Contaminacion del Medio
Marino: aqui se presta especial énfasis a la planificacion y organiza-
cion de las respuestas frente a contingencias, y el control y elabora-
cion de informes y/o resoluciones que al respecto debe firmar
diariamente el Capitan Maritimo (Capitan de Puerto). Resulta intere-
sante el enfoque espafiol en cuanto a la centralizacion de funciones
en la figura del Capitan Maritimo, el cual se encarga de gestionar
(dirigir, coordinar, supervisar, etc.), los siguientes aspectos: a) infor-
mes relativos a las obras de dragado de un puerto, b) fijacién de los
limites geogréaficos del practicaje portuario, c) ubicacion geogréafica
de las sefiales maritimas, d) operaciones de carga o descarga de
mercancias, e) enrole o desenrole de tripulaciones, f) coordinacion,
con las autoridades competentes, para que las actividades nauticas
y de bafo se realicen bajo condiciones compatibles con la seguridad

de la vida humana en el mar y de la navegacion, etc.

Despacho, Marina de Recreo, Registro, Personal Maritimo y Asun-

tos Generales: esta es, de acuerdo a Lobeto (1994), la tercera area
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de gestidn de las Capitanias Maritimas, abarcando los aspectos de
gestion de recursos humanos y medios financieros y materiales ads-
critos a dichas entidades; igualmente, engloba la supervision de las
conexiones de los sistemas informaticos de los Servicios Periféricos
con los Servicios Centrales, asi como la canalizacion de las relacio-

nes de la Administracién Maritima con ciudadanos y usuarios.

Por otra parte, en Espafa las Comandancias Navales se encargan ex-
clusivamente de ejercer cometidos militares que afecten a la defensa nacio-
nal, sin vinculacion con las actividades de la marina mercante o de la pesca

maritima.

Se caracteriza también la administracién acuatica espafola por su sis-
tema integrado de control de trafico maritimo y de prevencién de la contami-

nacioén en las zonas de responsabilidad de esa Nacion.

Espafia viene acoplando su tradicional modelo de Estado Continental
Mediterraneo (Esping-Andersen, 1993), donde se privilegia el rol de la fami-
lia como unidad generadora de bienestar colectivo, al Modelo Residual, don-
de se privilegia al individuo en el libre mercado, se observa una red integrada
de Capitanias Maritimas que operan bajo las directrices de una agencia cen-
tral del gobierno, concentran todas las funciones y actividades del sector,
como son: servicios de inspeccién maritima, seguridad maritima y prevencion
de la contaminacion del medio marino, despacho, marina de recreo, registro,
personal maritimo y asuntos generales, y sistema integrado de control de

trafico maritimo y de prevencién de la contaminacion.

En este modelo tanto el Estado como el sector privado se encargan de
la prestacion de los servicios publicos, en proporciones variables que depen-

den de la particular evolucion tradicional e histérica de cada sector de activi-
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dad de la sociedad.

Una caracteristica importante, que se observa en los paises latinoame-
ricanos de tradicion hispanica (y por lo tanto de tradicion continental medite-
rrAnea en su concepcion del Estado), al igual que en el caso de Espafia an-
tes de su acercamiento hacia el modelo residual de Estado, es la separacion
en diferentes dependencias gubernamentales de las funciones policiales y de
seguridad maritima, las cuales suelen estar a cargo de la Armada, depen-
diente del Ministerio de la Defensa, y las funciones de servicio publico opera-

cional maritimo, las cuales suelen estar a cargo del Ministerio de Transporte.

Destaca también el hecho de que en este modelo de Estado Continen-
tal Mediterraneo, las funciones de formulacién y ejecucion de politicas mari-
timas (subsidios, etc.) no son competencia del Ministerio de Transporte, sino
del Ministerio de Asuntos Econdmicos (Comercio, Industria, etc.), en el mejor
de los casos, y en el peor no existe dependencia alguna que se encargue
explicitamente de esa funcion, quedando a merced del poder legislativo, por
medio de leyes tales como leyes de reactivacion o de fomento del sector, 0 a
la discrecion del Ministerio de Planificaciéon, es decir, del poder ejecutivo ge-
neral. De alli la notoria ausencia de personal especifico en estos modelos
que se encargue de ejercer la representacion del pais en los diferentes orga-
nismos internacionales encargados de la formulacién y seguimiento de las
politicas maritimas internacionales. También de alli la incapacidad para cana-
lizar con efectividad los esfuerzos de fomento y coordinacion intersectorial de
las actividades maritimas, especificamente la industria naviera y la industria

de la construccion y reparacion naval.

La Administracion Acuéatica en Venezuela

Debido a su enorme complejidad e importancia, el sector acuatico na-
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cional abarcaba hasta hace poco un importante grupo de entes adscritos a la
Administracion Publica, cuya finalidad consistia en regular el funcionamiento
del Sistema Acuético Nacional. Antes de la reciente creacion del Instituto Na-
cional de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA), las funciones de la Ad-
ministracion Acuatica y actividades relacionadas estaban dispersas en una
multiplicidad de entes gubernamentales diferentes, tales como el Ministerio
de Infraestructura (transporte maritimo, transporte fluvial, puertos, canaliza-
ciones, asuntos de navegacion pesquera, educacion nautica), el Ministerio de
la Defensa (policia maritima y fluvial, inspecciones de seguridad y defensa en
los espacios acuéticos, busqueda y rescate), el Ministerio de Finanzas
(aduanas, comercio exterior), el Ministerio de Salud y Desarrollo Social (ins-
pecciones sanitarias), el Ministerio del Interior y Justicia (administracion de
justicia maritima), el Ministerio del Ambiente (contaminacion en los espacios
acuaticos), el Ministerio de Desarrollo Agricola (industria pesquera) y las Go-

bernaciones de Estado (descentralizacion portuaria).

Aun cuando ahora la mayoria de las funciones de la Administracion
Acuatica estan concentradas en el INEA, todavia quedan diversas lagunas
que la Ley General de Marina y Actividades Conexas, promulgada a finales
del aflo 2001, no aclara al respecto; sin embargo, el INEA viene acometiendo
una labor de reingenieria organizacional mediante la cual ha definido con
cierta claridad el abanico de procesos que, como maximo ente rector de la

actividad acuatica en Venezuela, le toca desempefiar.

A grandes rasgos, la reorganizacion de la Administracion Acuatica Na-
cional emula el modelo instrumentado en la década de los 90 para la Marina
Civil en Espaia, al igual que comparte notables similitudes con la Adminis-
tracion Acuatica en paises como Suecia, Alemania y Argentina. La centrali-

zacion de funciones y actividades en un unico ente gubernamental responsa-
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ble a nivel nacional también es compatible con el modelo utilizado en los Es-
tados Unidos de Norteamérica, a través del US Coast Guard, aun cuando el
INEAI también ha sido encargado por ley de las funciones que en los Esta-

dos Unidos desempeiia la Maritime Administration (MARAD).

Las funciones que anteriormente en Venezuela estaban dispersas, tales
como los planes de contingencia, las actividades de busqueda y salvamento,
el control por el Estado Rector del Puerto, la supervisién de las empresas
navieras y otros actores del sistema acuatico nacional, como las instituciones
de formacién nautica y los puertos, entre otras muchas, ahora se encuentran
centralizadas en un Unico ente que ejerce la Administracién Acuética Nacio-
nal, como es el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares
(INEA); todo ello adecuadamente regulado por la nueva Ley General de Ma-
rina y Actividades Conexas, asi como la Ley Organica de los Espacios Acuéa-

ticos e Insulares y la Ley General de Puertos, entre otras.

La Administracién Acuatica Nacional engloba, de manera centralizada

en el INEA, los siguientes procesos medulares:

— Planificacion y Control de Gestion: abarca la formulacién, ejecucion
y seguimiento de politicas del sector acuatico: plan nacional de
desarrollo acuatico, plan rector del sistema de puertos nacionales,
coordinacion de la formulacién del plan nacional de contingencia del
sector acuatico, estadisticas del sector acuatico, estudios especiales
del sector acuatico, evaluacion de gestion del sector acuatico, for-
mulacién de estrategias y politicas, gestion del centro de documen-

tacion institucional.

— Operaciones: abarca los servicios publicos acuaticos y actividades

conexas relacionadas con la administracion publica de buques; ac-
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cidentes de navegacion; busqueda y salvamento; marina deportiva,
recreacional y turistica; empresas navieras; puertos; formacion, ca-
pacitacion, registro, certificacion y seguridad social de la gente de
mar. Contempla tanto el nivel central como el nivel ejecutor a nivel

de Capitanias de Puerto y Delegaciones Acuaticas.

— Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral: puertos, construccio-
nes de tipo portuario, infraestructura portuaria, diques, astilleros, fa-
bricas de buques, talleres navales, varaderos, industrias navales de
apoyo, oficinas técnicas y de proyectos, todo tipo de buque o em-
barcacién, capitanias, muelles, gestion ambiental de los espacios
acuaticos, seguridad integral, prevencion y control de riesgos, con-
trol de actividades en la franja costera, busqueda y salvamento,

bomberos marinos, policia maritima, hidrografia, cartografia nautica.

También se encarga el INEA, como procesos de apoyo, de otras impor-
tantes esferas usualmente asociadas a la administracion maritima en diferen-
tes estados, como es el ejercicio de la representacion de la Republica en los
organismos internacionales reguladores de las diferentes actividades del sec-
tor y la gestiébn de los convenios internacionales de los que Venezuela es

parte.
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CAPITULO IX

EXTERNALIZACION DE LA ADMINISTRACION
ACUATICA EN VENEZUELA

Un Modelo para la Externalizacion de la
Administracion Acuética en Venezuela

En buena parte de los paises latinos se externaliza de forma muy defi-

ciente ya que no se invierte mucho esfuerzo en planificacion, control y eva-

luacion de los servicios externalizados.

Hace falta definir, en primer lugar, qué servicios publicos pueden ser
objeto de externalizacién y cuales no (por ejemplo, servicios publicos que
manejan informacion confidencial de los ciudadanos o servicios publicos de
muy dificil control si son diferidos al sector privado). Una vez externalizados
determinados servicios publicos a organizaciones privadas con o0 sin &nimo
de lucro, la administracién publica debe asegurar (y por lo tanto invertir re-
cursos) la preservacion del control y de la evaluacion de estas organizacio-

nes privadas que prestan servicios de titularidad y con financiacion publica.

Todos estos requisitos de la externalizacion brillan, en la mayoria de
nuestros paises, por su ausencia ya que ni se planifica (se externaliza de
forma reactiva, en el sentido que no se busca de forma deliberada mas efica-
cia y eficiencia, sino que se externaliza, por ejemplo, para evitar contratar
directamente mas personal) ni se controla ni evalia. Control y evaluacion de
los servicios externalizados son actividades complicadas y caras. Evidente-

mente si no se controla ni evalla, la Administracién no puede garantizar unos
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minimos estandares de calidad de los servicios externalizados.

Las organizaciones privadas que prestan estos servicios publicos,
siempre deseosas de conseguir plusvalias (este objetivo también es perse-
guido por buena parte de las ONGSs), al no sentirse controladas ni evaluadas
perciben que son los duefios reales de la agenda publica. Esta situacion pri-
vilegiada de las organizaciones privadas prestadoras de servicios publicos
tiene como consecuencia casi inevitable el encarecimiento de la administra-
cion del sistema, y unos niveles de calidad muy bajos en la prestacion de
estos servicios publicos. Es decir, si no hay planificacion ni control y no hay
evaluacion de las redes privadas que prestan servicios publicos, no se consi-
gue a mediano y largo plazo la mejora de la eficacia y de la eficiencia, que
son los dos objetivos fundamentales que deberian perseguir las estrategias

de externalizacion.

Otro elemento a tener en cuenta es que el éxito de los valores neoem-
presariales en la gestion publica ha acelerado y multiplicado las experiencias
de externalizacion de servicios publicos. Pero en relacion con los valores hay
que significar, ademas, que no es lo mismo externalizar desde convicciones

“‘publicas” que externalizar desde convicciones “privadas”.

La combinacién de la externalizacién con la cultura neoempresarial, que
implica un notable déficit de valores publicos en los aparatos administrativos,
puede tener en un futuro graves consecuencias para la administracion publi-
ca en diferentes dimensiones, como son: a) los problemas de “capturas” y de

potencial corrupcion, y b) la cesion de la agenda publica a actores privados.

a) Los problemas de “capturas”y de potencial corrupcion: en los paises
en que la corrupcion en el sector publico esta institucionalizada, ésta se ma-

nifiesta en los tres niveles de la Administraciéon: en la cupula estratégica (di-
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mension politica), en el nivel intermedio (dimension profesional estratégica) y
en el nivel operativo (dimension profesional operativa). En estos paises la
corrupcion no es un problema de las instituciones publicas sino que es un
problema social y los fendmenos de corrupcion aparecen tanto en la esfera
publica como en la privada. Hay otros paises (la mayoria) donde el fenbmeno
de la corrupcion no es integral y esta localizado en unos puntos muy concre-
tos. Por ejemplo, en los conocidos casos de corrupcién en Alemania, Francia
y Espafa las situaciones de corrupcion se concentraron en el apice estraté-
gico. Es una corrupcion de caracter politico ocasionada por los problemas de

financiacion de los partidos politicos.

De cualquier modo, en todos los paises (incluso en los que apenas
existen actividades corruptas en la esfera publica) ha habido una fuerte ten-
sion sobre los empleados publicos de alto nivel especializados en politicas
reguladoras. Muy estudiada por la literatura es la situacion de “captura” del
regulador por el regulado (Noll, 1983): el regulador acaba regulando para
proteger los intereses del regulado. Este fendmeno dificil de prevenir y de
evitar no se puede considerar como corrupcién, pero puede estimular activi-
dades ilicitas. Un alto empleado publico que tiene como funcién controlar un
sector empresarial muy potente sabe que su carrera profesional prosigue de
forma natural en el sector privado trabajando en las potencias econdémicas
que suelen ser los agentes que antes ha regulado. Pero todo este fenémeno,
restringido hasta el momento a las politicas reguladoras, también esta inva-
diendo las politicas distributivas, que son mucho mas numerosas e intensivas
de personal. Con la externalizacion de los servicios publicos, las relaciones
entre las administraciones publicas y las organizaciones privadas prestado-
ras de los servicios publicos pueden ser similares a las que se establecen en
las politicas reguladoras. En este nuevo escenario no van a ser excepciona-

les los fendmenos de “captura” y de corrupcion. Esto supone ampliar enor-
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memente las presiones de corrupcion en la esfera publica. Por esta razén es
muy importante que los empleados publicos encargados de controlar y eva-
luar los servicios publicos externalizados estén socializados en valores publi-
cos. Pero si los empleados publicos estan socializados en valores de carac-
ter neoempresarial esto puede implicar que sean mucho mas permeables a

la captura y a posibles actos de corrupcion.

b) La cesion de la agenda publica a actores privados: se suele decir
académicamente que se esta, como se ha mencionado anteriormente, ante
una Administracion Relacional (ordenadora y disefiadora, pero que no ges-
tiona) en el marco de un gobierno multinivel. Es cierto, la externalizacion se
basa en una red de agentes privados que colaboran con la Administracion en
la consecucion de los objetivos publicos: esto es una Administracion Relacio-
nal. También es cierto que se trabaja en un gobierno multinivel: los acelera-
dos procesos de descentralizacion, por ejemplo, en muchos paises de Amé-
rica Latina, generan una gran fragmentacién competencial y situaciones de
competitividad entre administraciones publicas. De todos modos, esta ten-
dencia a la fragmentacion no la persiguen los agentes privados que prestan
servicios publicos, que tienden, de forma natural, a la concentracién econé-
mica hasta llegar a situaciones de pseudooligopolio. Con el tiempo se gene-
ran grandes empresas especializadas en la prestacion de servicios publicos
que estan vinculadas a la vez al gobierno local, a los mesogobiernos (esta-
dos o regiones) y a la administracion central. Estas empresas tienen una vi-
sion transversal del sistema publico; vision global e integrada de la que care-
cen los diferentes niveles publicos. Este tipo de empresas puede llegar a te-
ner tanto poder que la agenda publica de las diferentes administraciones pu-
blicas esté en sus manos, ya que poseen mucha mas informacion que cada

administracion publica considerada individualmente.
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Los cuatro grupos de problemas analizados hasta el momento condu-
cen de forma inevitable a un quinto problema: la consecucion de una anti-
cuada preburocracia de base clientelar y no de la anhelada postburocracia.
Las estrategias de modernizacion de la Nueva Gestién Publica tienen como
principal logro disefiar unos sistemas administrativos flexibles. La flexibilidad
se considera, desde hace unos afos, como una virtud de los sistemas admi-
nistrativos mas modernos que muchos han denominado, influidos por la for-
mulacién de Barzelay (1998), como postburocraticos. Las organizaciones
publicas postburocraticas se pueden también considerar como sistemas hi-
bridos y escasamente institucionalizados que pueden lograr con agilidad los
objetivos de las organizaciones publicas. Aunque es cierto que la flexibilidad
pueda favorecer la consecucion de los distintos objetivos atendiendo a los
principios de economia, eficacia y eficiencia, no es menos cierto que la esca-
sa institucionalizacion de estos sistemas organizativos permite una discrecio-

nalidad que puede favorecer dindmicas poco deseables y perversas.

En la mayoria de los paises latinos no es nada evidente, a diferencia de
los paises anglosajones, que se esté experimentando la transformacion de
un modelo burocratico hacia un modelo postburocratico debido a que, quizés,
nunca se ha disfrutado de unas administraciones realmente burocréaticas que
respeten los parametros weberianos. Las construcciones burocraticas latinas
han sido solo parciales en el sentido de que han combinado una sobreburo-
cratizacion estructural con una infraburocratizacion del comportamiento. Es
decir, una perversa mezcla de formalismo y clientelismo (Shmitter, 1991, cp.
Prats, 2000). En definitiva, la mayoria de los paises latinos, en especial en
Ameérica Latina, no han poseido instituciones burocraticas en el sentido mo-
derno del término, ya que sélo las normas y los procesos formales han se-
guido los requisitos weberianos, pero los procesos reales y los valores han

continuado siendo preburocraticos.
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De todos modos, esta esquizofrenia institucional en la que se ha vivido
durante muchas décadas habria concluido, probablemente, con el tiempo, en
un predominio de los parametros burocraticos (objetividad, mérito y capaci-
dad, carrera administrativa, jerarquia, etc.) sobre los comportamientos clien-
telares. Los recientes procesos de democratizacion politica, los mas recien-
tes intentos de implantacion de servicios civiles de carrera y la busqueda de
la eficacia y de la eficiencia en los servicios publicos so6lo podian desembocar
en la configuracion de instituciones profesionales y neutrales. Pero en pleno
proceso de transformacién para conseguir instituciones plenamente weberia-
nas, aparece la Nueva Gestion Publica que aconseja relajar y flexibilizar las
reglas y los procesos e introducir valores de empresa. El resultado l6gico de
esta poco afortunada intromisiébn no es el desarrollo de unas instituciones
postburocraticas, sino de unas instituciones preburocraticas en las que pre-
domina el clientelismo y la inseguridad juridica. Si se da por bueno el princi-
pio de que la “nueva riqueza de las naciones” se ve hoy en funcién principal-
mente de la calidad de las instituciones (publicas, en nuestro caso) y de sus
capacidades de accién colectiva (Prats, 2000), se puede afirmar que la Nue-
va Gestion Publica no ha contribuido ni esta contribuyendo, sino més bien lo

contrario, al desarrollo humano en los paises latinoamericanos.

Para contrarrestar los efectos negativos de la externalizacion de los
servicios publicos, como méaxima expresion del modelo de Administracién
Relacional propuesto por la Nueva Gestion Publica, Ramié Matas (2001)
considera que deberian adoptarse, al menos, las siguientes medidas de ca-

racter técnico:

1) Planificar, a nivel integral de la Administracion, una estrategia comun
de externalizacion, definiendo: a) Qué servicios publicos pueden ser suscep-

tibles de externalizacion y cuales deben mantenerse en régimen de gestion
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directa por parte de la Administracién. b) Optar por un modelo integrado de
externalizacion (el impulso lo deciden las instancias centrales de la Adminis-
tracién) u optar por un modelo descentralizado en el que cada departamento,
agencia, etc. decide su propia estrategia de externalizacion. ¢) Hay que defi-
nir qué tipo de agentes privados se desea priorizar en la politica de externali-
zacion: empresas con animo de lucro u organizaciones del tercer sector; or-
ganizaciones pequefas (que solo prestan un servicio puntual en un determi-
nado ambito publico) u organizaciones con grandes dimensiones (que pres-
tan varios tipos de servicios publicos a muchos departamentos). Hay que te-
ner presente que la Administracion tiene la capacidad (si actia de forma
proactiva) de articular el tipo de tejido empresarial de prestacion de servicios
publicos que estime mas conveniente en funcion de sus intereses (y no soélo

de los intereses del funcionamiento natural del mercado).

2) Un buen criterio podria ser no externalizar aquello que se desconoce
cOmo se gestiona (por ejemplo los servicios publicos emergentes), ya que las
dificultades de control y de evaluacién son, en estos casos, enormes debido
al desconocimiento de los problemas reales con los que se enfrenta este tipo

de gestion.

3) Deben asegurarse los mecanismos juridicos de control de la gestion,
de los resultados y del impacto de los servicios externalizados (por ejemplo,
normativa reguladora general, pliegos de condiciones, etc.). Este requisito
suele ser observado por la mayoria de las administraciones publicas, pero es

poco operativo si no se resuelve bien el siguiente requisito.

4) Hay que disefar que una parte de la administracion publica se en-
cargue de forma constante del control y de la evaluacion de los servicios ex-
ternalizados. Debe capacitarse al personal para que pueda desempefar es-

tas funciones, asi como disefiar un sistema de rotacion de los empleados
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publicos que se encargan del control de las organizaciones privadas presta-
doras de servicios publicos para evitar posibles capturas y prevenir potencia-

les casos de corrupcion.

5) Establecer una unidad central (agencia u otro tipo de modelo organi-
zativo) que se encargue del control y evaluacion final de la externalizacion de
toda una Administracion o de la globalidad de un nivel administrativo (por

ejemplo, el gobierno local).

Evidentemente, el principal escollo al que se enfrenta la externalizacion
en la administracion publica venezolana en general, y especificamente en la
administracion acuética, a la luz de todo lo discutido hasta ahora, es como
instrumentar una gestion eficaz de supervision, control y evaluacion de los
outsourcers del sector privado en quienes se ha delegado la gestion y opera-

cion de los servicios publicos.

Resulta a este respecto innovador ponderar mecanismos como el que
sugiere el modelo de administracion acuatica de la Republica Federal de
Alemania, que es un estado de bienestar de caracter continental, donde la
funcién publica es prestada de manera mixta, en forma coordinada entre el
estado y el sector privado, este ultimo principalmente a través de corporacio-
nes profesionales de voluntarios, quienes constituyen cuerpos o0 asociaciones
especializadas en una determinada actividad y, con base en donaciones y
aportes desinteresados de sus propios miembros, ejercen la administracion
publica de esa actividad, algunos incluso con delegacion de la autoridad
misma, es decir, la externalizacién de una funcion medular de la administra-
cion publica como es el ejercicio de la autoridad gubernamental. Tal es el
caso, por ejemplo, de la Sociedad de Clasificacion German LLoyd, las Her-
mandades Locales de Pilotos, la Sociedad para el Rescate de Naves en Pe-

ligro (busqueda y rescate), la Agencia para el Adiestramiento de Jovenes
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Marinos (adiestramiento a bordo) y la Asociacién Germana de Navegacion y

Velerismo.

Esos cuerpos o asociaciones de especialistas y profesionales volunta-
rios son, sin embargo, instituciones de mucha tradicion histérica y, por ello
mismo, muy depuradas en cuanto a su mistica, valores y ética, por lo cual no
necesitan ser mayormente supervisadas por el estado, a pesar de que ejer-
cen la funcion publica y algunas incluso llegan a ejercer la autoridad guber-
namental misma, gozando de la total confianza del gobierno y la sociedad

alemana.

Semejante opcidn seria un caos en paises como Venezuela, debido a
que la tradicion de estado europeo-familiar que nos legd Espafia es poco
proclive a una responsabilidad social que esté por encima de la familia; es
decir, en la familia latina suelen apafarse las conductas desviadas unos
miembros a otros, particularmente los padres con los hijos y los hermanos
entre si. En esta profunda raiz psicosocial se encuentra quizas buena parte
de la generalizada informalidad y corrupciéon administrativa que campea en

nuestra sociedad.

No obstante, el notable modelo de externalizacion aleman aporta una
idea interesante: la funcién publica puede externalizarse incluso en sus as-
pectos medulares (ejercicio de la autoridad gubernamental) si el outsourcer

es escrupulosamente ético en el cumplimiento de sus responsabilidades.

Pensar que con campafas de concienciacion, formacion de valores y
externalizacién sin supervision, se puede lograr lo anterior es utépico en un

pais como Venezuela.

De alli que hay que pensar en una solucion diferente. Por ejemplo, si la

supervision y el control lo ejerce una entidad externa, de reconocida seriedad

309



y prestigio nacional e internacional, entonces se estaria solucionando el pro-
blema de los valores a través de una estrategia de “conducta y valores éticos
garantizados”. Esta solucion de hecho existe en Venezuela y en el mundo
entero en el sector acuético, donde las Sociedades de Clasificacion, corpora-
ciones profesionales de reconocido prestigio internacional, se encargan de
inspeccionar y certificar los buques, llegando muchos gobiernos incluso a
delegar totalmente la autoridad gubernamental en esas instituciones de ca-
racter privado: si el buque posee certificado de clase, es suficiente para con-
siderarlo apto para la navegacion, sin que el gobierno tenga que realizar las
inspecciones del buque por si mismo, ni tampoco tenga que supervisar ni
controlar a la sociedad de clasificacién para verificar que ésta cumpla ética-
mente con sus responsabilidades de servicio publico (clasificacion de bu-

ques).

La funcidn supervisoria en las organizaciones publicas es una funcién
crucial o medular de la gestion publica, porque de ella depende, nada mas y
nada menos, que el cumplimiento cabal de las normas establecidas por la
sociedad. Es, por ello mismo, una funcién donde suele campear la corrupcion
administrativa, siendo el soborno de los supervisores la practica mas caracte-

ristica de dicha corrupcion.

Al mantenerse la funcién supervisoria directamente gestionada y opera-
da por el organismo publico, la misma es proclive a la corrupcién y a la inefi-
ciencia, porque existe un plantel fijo de empleados, usualmente mal remune-
rados, que van conformando auténticas “mafias de certificacion”, donde para
otorgar su visto bueno a una empresa, por ejemplo, se le exige un pago ile-
gal. Esto por la vertiente dolosa. Pero también esta una vertiente culposa, es
decir, que a los males de la corrupcién se suman los males de la negligencia,

derivada de la incompetencia profesional, la irresponsabilidad y el desinterés
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y falta de compromiso y de conciencia respecto del rol supervisorio estatal y

su importancia para el adecuado funcionamiento de la sociedad.

Pese a ser una funcién medular de la gestion publica, la funcién super-
visoria suele ser delegada en el sector privado a través de la contratacion de
personas y organizaciones que se encargan de realizar las inspecciones y
evaluaciones requeridas. Esta no es una practica comun en Venezuela, pero
si en otros paises, particularmente en los paises desarrollados. Por ejemplo,
en los Estados Unidos, la Autoridad Maritima de ese pais (US Coast Guard)
tiene como parte de sus funciones atribuidas por la ley, la obligacion de otor-
gar a los oficiales de marina mercante sus certificados de competencias pro-
fesionales que los acrediten para el desemperio profesional. Sin el respectivo
certificado oficial (refrendo del titulo profesional), el marino no puede ocupar
su puesto de trabajo a bordo del buque mercante. De igual manera, tiene la
Autoridad Maritima la obligacion de otorgar a los buques el certificado de na-
vegabilidad, para lo cual tiene que inspeccionar la nave y constatar el cum-
plimiento por parte de la misma de todas las normas nacionales e internacio-
nales que la rigen en cuanto a las caracteristicas del buque, cuadros mini-
mos de tripulacion, competencias profesionales de la tripulacion, sistemas de
gestiéon de la seguridad, entre otros aspectos. Ahora bien, la Autoridad Mari-
tima no acomete esa funcion supervisoria con personal y recursos gestiona-
dos y operados internamente, sino a través de la contratacion de inspectores
y supervisores privados, los cuales pasan por un riguroso proceso de acredi-
tacion para poder ser incluidos en el listado oficial de proveedores. Cuando el
certificado esta avalado por uno de los inspectores o supervisores designa-
dos o reconocidos por la Autoridad Maritima, entonces ésta otorga el respec-
tivo certificado. Estamos aqui, claramente, ante un caso de outsourcing de
una funcion medular de la gestidn publica que, al ser subcontratada a entes

privados especializados, mejora su desempefio y minimiza la propension a la
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corrupcion y a la negligencia. En Venezuela la Autoridad Maritima funciona
de manera similar, pues las Capitanias de Puerto mantienen registros de ins-
pectores navales que son contratados en el momento en que se requieren
sus servicios para ejecutar la funcidén supervisoria de los buques mercantes.
Sin embargo, lamentablemente, no se trata de una practica difundida al resto
de las esferas del sector publico venezolano, como por ejemplo el sector

educativo, de la salud u otros.

Por lo tanto, el autor de este estudio concluye, a modo de propuesta o
modelo para gestionar la administracion acuatica en Venezuela, partiendo de
lo discutido a lo largo de este estudio, que podria lograrse a través del mode-
lo mixto continental, como el imperante en Alemania, externalizando en em-
presas, corporaciones, asociaciones, gremios, cuerpos y/o cooperativas las
diferentes funciones de servicio publico (operacionales) vinculadas a las acti-
vidades acuaticas y, al mismo tiempo, externalizando en organizaciones pro-
fesionales de prestigio internacional la misién de supervisar, controlar y eva-
luar el desempefio de los diferentes outsourcers en los que se delegue la

prestacion de los servicios publicos acuaticos.

Noétese que, si no se externaliza, no hay forma de controlar la corrup-
cién e ineficiencia administrativa porque los supervisores, siendo también
empleados publicos, forman parte del mismo circulo vicioso de la corrupcion
y la ineficiencia administrativa. Intentar que un organismo internacional, como
por ejemplo una consultora gerencial de trayectoria mundial, audite a un mi-
nisterio publico seria ocasionar un conflicto social de graves proporciones,
con la consecuente inestabilidad politica y el fracaso en el intento. No obstan-
te, si se externaliza una funcion publica en una empresa, ONG, gremio o
cooperativa, y luego se contrata a una agencia internacional para que le su-

pervise, controle y evalle, el potencial de conflicto disminuye considerable-
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mente, porgue ya no se trataria de una auditoria del extranjero al gobierno,
sino en una auditoria de un ente privado a otro ente privado, uno extranjero y

el otro nacional.

De esta manera, la administracion acuética venezolana puede benefi-
ciarse de los valores éticos de las instituciones de prestigio mundial para
transferirlos al control social interno y, por otro lado, la auditoria de clase
mundial obliga al auditado a mejorar sus procesos y practicas para satisfacer
los elevados estandares de desempefio que se le imponen en el proceso de

evaluacion.

Asi como el estado confia en las sociedades de clasificacion internacio-
nales para garantizar la navegabilidad de los buques a los cuales la adminis-
tracién acuatica emite el certificado de navegabilidad, de la misma manera
puede confiar en una sociedad de consultoria gerencial internacional (de re-
conocido prestigio y trayectoria mundial) para certificar a los outsourcers que
eventualmente sean contratados para prestar los servicios publicos acuati-
cos. La auditoria y certificacion, por ejemplo, de una cooperativa de pilotos a
la que se otorgue en concesién un servicio de pilotaje, podrian contratarse
anualmente a la Camara Alemana de Pilotos, por mencionar tan sélo un pe-

quefio ejemplo.

Lo interesante de este modelo para la administracion acuética venezo-
lana es que armoniza la globalizacion con el desarrollo humano del pais, los
hace compatibles, logra aprovechar o capitalizar las ventajas de la globaliza-
cion (facilidad de contratacién de proveedores de clase mundial) para garan-
tizar la eficacia de la supervision, control y evaluacion (mediante el mecanis-
mo de la auditoria y certificacion) de los outsourcers de la funcion publica vy,
en consecuencia, constituye una alternativa viable para incorporar los valores

neoempresariales de la Nueva Gestion Publica en un estado de tradicion eu-
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ropeo-familiar, el cual puede asi factiblemente transicionar hacia un modelo

continental de estado de bienestar con posibilidades de éxito.

A través del modelo de estado institucional, como el de Suecia, no re-
sulta factible plantear la instrumentacion de la Nueva Gestion Puablica en la
administracion acuatica venezolana, pues el estado en nuestro pais no es de
tradicion institucional. Lo propio cabe decir de la aproximacion residual, con
el agravante de que la adopcién de este enfoque implica el peligro de una
transferencia de valores neoempresariales que puede conducir a una entro-
nizacion mayor de la conducta antiética de los funcionarios publicos y los

outsourcers de servicios publicos.

Auditorias de Externalizacion

Para el control de los contratos de outsourcing entre la administracion
(INEA) y los outsourcers se propone el establecimiento de auditorias que
permitan verificar el cumplimiento de ambas partes, se propone la auditoria
integral de manera que permita una metodologia gerencial clara, adscrita a la
funcién de control y evaluacion el riesgo, permitiendo el aseguramiento de la

calidad.

El aseguramiento de la calidad consiste, basicamente, en controlar y
evaluar permanentemente la red de procesos de la empresa para que se sa-
tisfagan los requerimientos (limites de control) establecidos y que comproba-
damente conducen a la obtencion de resultados, productos y servicios de

calidad. En palabras de Zairi (1993):

Un sistema de aseguramiento de calidad bien planteado debe es-
crutar dinamicamente todos los aspectos de las actividades em-
presariales, de tal manera que prevalezca en todo momento la
conformidad con los estandares establecidos (p. 76).
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Para ello, postula Zairi (1993) que el programa de aseguramiento de la

calidad debe estar constituido por las siguientes etapas:

Evaluacion: esta etapa debe tener por proposito evaluar de manera
especifica lo adecuado de los planes existentes, los procedimientos,
los lineamientos y los estandares. La etapa de evaluacién no soélo
tiene que garantizar que existe un sistema adecuado de procedi-
mientos (sistema de calidad) para controlar las diversas operaciones
de la empresa(estaciones Costeras), sino que también debe relacio-

narlos con las metas y objetivos del INEA.

Medicién: un buen sistema de aseguramiento de calidad debe poder
medir los niveles de desempefio y produccion en todas las etapas de
cada proceso, para tener la seguridad de que las operaciones se lle-
van a cabo con eficiencia y economia, y de conformidad con los re-

guerimientos del cliente.

Reportes: es vital que un buen sistema de aseguramiento de la cali-
dad tenga una etapa para reportar, de tal manera que se puedan
tomar acciones. La etapa de reportes es responsabilidad de las per-
sonas gue toman acciones directas para corregir el problema identi-

ficado y supervisar el proceso de las soluciones aplicadas.

Revision: los buenos sistemas de calidad cuestionan permanente-
mente la factibilidad de las soluciones, el enfoque l6gico de las co-
sas, el valor de cada funcién para la efectividad total y si los proce-
dimientos concuerdan con cambios y adiciones recientes en el sis-

tema productivo de la empresa.
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El area de relacion de la Auditoria integrall8 del sistema de estaciones
costeras. Esto supone desde el desarrollo del sistema de gestion de riesgos
hasta el establecimiento y desarrollo y mantenimiento exitoso de los inter-
cambios relacionales (Morgan y Hunt, 1994), a fin de garantizar el éxito de

la relacidn entre las partes involucradas.

Los mecanismos de control propuestos tienen como principal objetivo
conseguir la maxima satisfaccion de la Administracion Acuética venezolana,
la cual podra disponer de una red nacional e internacional de auditores bajo
un sistema de rotacién, que le garantizara el cumplimiento de los contratos
establecidos por los outsourcers, ademas de contar con las mejores solucio-
nes adoptadas por las organizaciones lideres en el ambito internacional co-
mo las empresas de radiocomunicaciones Jotron, Sailor, Sea, JRC, Marconi

entre otras.

La Administracion Acuatica debera establecer con los outsourcers el co-
desarrollo de expectativas que permitan determinar conjuntamente objetivos
a cubrir, analisis de estrategias y el riesgo involucrado, que generen benefi-
cios para ambas partes y que probablemente sean de una naturaleza a largo

plazo (Clark y Mills, 1979).

El INEA debera establecer con los auditores nacionales e internaciona-

les las siguientes condiciones:

— Evaluacion del riesgo: identificar, evaluar y documentar los riesgos a
los que se enfrenta la organizacion, de manera de evitar problemas

de corrupcion y obsolescencia de equipos.

18 | a auditoria integral tiene como objetivo evaluar independientemente lo administrativo,
operativo, sistema de gestién, aspectos tecnolédgicos y de informacién, velando por el cum-
plimiento de las normas y procedimientos de la institucion, al igual que minimizando la expo-
sicion al riesgo, para dar una garantia razonable de la integridad, confiabilidad y disponibili-
dad de la informacidon de las operaciones (Sanchez, 2004).

316



Elaboracion del Plan de Auditora: se debe confeccionar el plan de
auditora alineado con las expectativas y objetivos del INEA, tomando
en cuenta los riesgos del negocio, asi como establecer los recursos

necesarios para llevarlo a cabo.

Realizacion de proyectos: desarrollar el Plan de Auditoria basado en
el conocimiento de los riesgos de negocio y determinar si los mismos

estan adecuadamente controlados.

Comunicaciéon de resultados: comunicar a la Administracion los re-
sultados, mediante un informe que refleje y condense las conclusio-

nes de los proyectos de auditoria.

¢ Por gué auditores nacionales e internacionales bajo un sistema de ro-

tacion? La respuesta a esta pregunta es muy sencilla, ya que existen diferen-

tes razones por las cuales es necesario establecer un sistema de rotacién de

inspectores locales con organismos internacionales, de manera de evitar los

problemas de corrupcion entre los inspectores y los outsourcers; al realizarse

auditorias cruzadas y con diferentes inspectores se garantiza la transparen-

cia del proceso, ademas de contar con:

Profesionales experimentados: a nivel nacional e internacional, que
garanticen el cumplimiento de los servicios prestados por las esta-

ciones costeras del sistema.

Enfoque flexible: disefio del enfoque de colaboracion entre las par-
tes a la medida de las necesidades del INEA, centrado en los proce-
dimientos y necesidades individuales, de acuerdo al tipo y caracte-
risticas especiales de cada estacion del SMSSM (funcidén especifica

a subcontratar, segun se explica mas adelante en este trabajo).
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— Conocimientos: desarrollo a partir de la cultura interna de aprendiza-
je continuo del personal del INEA y de los outsourcers, aunado a las
experiencias que proporciona el intercambio con prestigiosas com-
pafiias del mundo de las comunicaciones maritimas como por ejem-
plo las empresas de radiocomunicaciones mencionadas supra, que
podrian ser seleccionadas para realizar las auditorias internaciona-

les.

— Tecnologia: contar con tecnologia de punta en el area de inspec-
cidn, supervision y control de las comunicaciones maritimas y siste-
mas de control de trafico, teniendo en cuenta las mejores practicas.
Disponiendo de un amplio abanico de herramientas que facilitan la

realizacion de los trabajos de auditoria integral.

La consolidacion de estos elementos permitira mantener al dia las es-
taciones del sistema de acuerdo a los cambios de tecnologia y otros muchos
factores, creado nuevas oportunidades de crecimiento y, consiguientemente,
de beneficio mutuo. Sin embargo, junto con las oportunidades vienen los
riesgos; por ello, ante la creciente complejidad empresarial en se vive hoy en
dia, se ha creado un universo complejo de riesgos interrelacionados en las
estaciones, que proporcionan un apoyo mutuo (Duck, 1991), pueden estar

en un continuo que permita medir los riesgos interrelacionados.

Esta necesidad de gestionar la diversidad de riesgos interrelacionados
ha estimulado la identificacion de los riesgos estratégicos, es decir, aquellos
gue mayor impacto tienen en la prestacion del servicio o el desempefio de la
funcidén. Habra asi de identificarse un plan de accién de mejora y los respec-
tivos indicadores. El establecimiento de los indicadores tendra como fin moni-

torear y asegurar las relaciones entre las partes (Palomo, 2003).
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El disefio y desarrollo de un sistema de gestion de riesgo abarcaria los

siguientes aspectos:

Evaluacion y comparacion del estado actual de las funciones de
gestidn del riesgo existente. Identificacién de disfunciones en la ges-

tion de los riesgos mas significativos.

Disefio y ejecucion de mejoras en las funciones y procesos de ges-
tion del riesgo incluido. Relacion entre riesgo y valor para los actores

involucrados en el proceso.

Entendimiento del negocio e identificacion de riesgos estratégicos.
Andlisis del estado actual: identificacion y evaluacion del riesgo y ac-
tuaciones en proceso al respecto. Disefio del Sistema Integrado de
Gestion del Riesgo deseado. Desarrollo de la funcion de Gestion del

Riesgo.

Se debe establecer programas de formacion sobre gestion del ries-
go y procesos de evaluacion del riesgo, que permitan establecer me-

joras en la gestion de riesgos especificos.

Desarrollar la funcién de Auditora Integral enfocada al riesgo del

servicio.

Contratos y Marco Regulatorio del Outsourcing

Contexto

En el entorno global se han producido una serie de cambios de actitud

en la voluntad de los diversos gobiernos y en su politica de empleo con res-

pecto a la flexibilidad laboral, otorgandosele mas confianza en su eficacia
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para luchar contra el desempleo, e incluso potenciandola y facilitdndola en
muchas ocasiones. Al igual que el poder politico, los interlocutores sociales
se han mostrado mas abiertos hacia estos planteamientos, admitiendo un
cierto grado de flexibilidad controlada que podria servir para ayudar a dismi-
nuir los procesos de recesion y el creciente desempleo (Ricca, 1992). En el
terreno juridico también se ha producido una mayor flexibilidad en materia de
relaciones laborales, dandose mas aceptacion al fendmeno de la interposi-

cion en el contrato de trabajo (Rodriguez-Pifiero, 1992).

Los resultados de esta permisividad se pueden apreciar en la reforma
del mercado laboral, en la que abundan nuevos tipos de relaciones contrac-
tuales y de situaciones laborales especiales no permitidas hasta ahora, los
cuales disminuyen el desempleo sin representar mayores gastos para sus
empleadores; debido a la flexibilizacion de la relacion laboral (trabajo por ho-
ras o por tareas asignadas), sin que se genere pago de prestaciones sociales

u otros pasivos laborales legales.

Segun Peird y Prieto (1996), el trabajo como fruto de la concentracion
productiva en el sector terciario, se cifie en la actualidad, en gran medida, al
campo de los servicios. Esto ha provocado que muchas ocupaciones y pues-
tos de trabajo, asi como el nivel de formacién y competencias necesarias
para desarrollarlos hayan variado con respecto al periodo en el que la activi-
dad productiva estaba centrada en el sector industrial. Asi, se requiere que el
trabajador sea capaz de adaptarse, eficientemente, a los nuevos métodos de
produccion, de trabajar con objetos que en la mayoria de las veces son in-
tangibles, donde se desarrollan unas relaciones entre proveedores y clientes
muy intensas y requieren, por tanto, de muchas habilidades comunicativas y
de relacion para establecer contactos interpersonales directos y capacidad

para mantener relaciones de mercado mas difusas.
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Como resultado de esa flexibilizacion laboral, aparecen en los sistemas
de contratacion nuevas formas o modalidades de trabajo en funcién del tipo
de contrato (temporal, fijo, franquicia, autoempleo, casual), en funcion del
tiempo (tiempo parcial, partido, compartido, por horas, estacional, etc.), y en

funcién de otra serie de parametros (teletrabajo, outsourcing, etc.).

También se puede considerar como un cambio politico-laboral impor-
tante la disminucion del empleo publico debido a la crisis del “Estado del Bie-
nestar” con el consecuente recorte de los servicios y de las prestaciones pu-
blicas que se ofrecen a los ciudadanos; asi como el enorme déficit que aque-

ja a muchas de las haciendas publicas (Gonzélez J., 1995a).

Es asi como las transformaciones promovidas por la nueva gestion pu-
blica, en los paises donde tiene su origen, pueden caracterizarse como re-
formas administrativas, es decir, mejoras operativas en las instituciones ad-
ministrativas del poder ejecutivo y del poder publico nacional en general
(Echebarria, 2000). Su objeto es el entramado de reglas e incentivos a tra-
vés de las que el Estado elabora y ejecuta las politicas, incluyendo sus es-
tructuras organizativas, servicio civil, sistemas presupuestarios, relaciones
interadministrativas, formas de relacion entre ciudadanos y administracion en

la prestacién de los servicios.

Para Barzelay (2000) las nuevas “politicas de gestién publica”, serian
cambios en las “reglas institucionales del conjunto de la Administracién a tra-
vés de las que las organizaciones de servicios publicos son guiadas, contro-
ladas y motivadas”. Esto significa que la nueva gestion publica, en primer
lugar, no tiene por objeto las transformaciones en las instituciones politicas
dentro o fuera del poder ejecutivo; esto es, no incluiria cambios en las institu-
ciones que afectan el origen, distribucién y formas de legitimacion del poder

politico, la naturaleza del régimen politico, las relaciones entre poderes del
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Estado, la estructuracion territorial del poder y los cambios en los sistemas
de representacion, asi como no abarcaria cambios en el papel del Estado. Es
por ello que, la transformacion del sector publico busca concebir y dar un pa-
so trascendental en las politicas implementadas para alcanzar sociedades
mas avanzadas y economias mas competitivas. En tal sentido, el protago-
nismo efectivo de la implantacion de los cambios desciende a los directivos
que movilizan los recursos para desarrollar y profundizar la orientacion ge-
rencial adecuandose a las nuevas tendencias de flexibilidad laboral, tales

como la externalizacion u outsourcing, entre otras.

Se entiende por flexibilidad laboral, el método de gestion de los recur-
sos humanos elegido en las economias neoliberales para llevar a cabo esa
adaptacién rapida a los cambios de las empresas, consiguiendo optimizar la
competitividad en esta faceta, aspecto este de gran importancia en un con-

texto econdmico librado a nivel mundial, como el actual (Gonzalez, 1995b).

El modelo organizativo del Instituto Nacional de los Espacios Acuéticos
e Insulares (INEA)19 se realiz6 con base en la aplicacion de la Metodologia
Enfoque de Procesos para el Disefio de Organizaciones, a través de la cual
se vinculan los elementos estratégicos con los procesos de trabajo, que de-
ben ser ejecutados en funcion al logro de los objetivos y metas organizacio-
nales, con una estructura organizacional con tendencia a la horizontalidad, lo
que busca evitar la rigidez y el congestionamiento burocratico. Uno de los
mecanismos para evitar el congestionamiento burocratico y permitir el cum-
plimiento de compromisos internacionales de la Administracién Acuatica es el
outsourcing de procesos medulares del INEA planteado como estrategia de

desarrollo por el autor de este estudio.

19 |NEA, instituto auténomo adscrito al Ministerio de Infraestructura gue tiene por objeto
coordinar las funciones del Ejecutivo en materia de Autoridad Acuatica.
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En tal sentido, el contrato de outsourcing presenta varias ventajas, entre

las que destacan:

Inexistencia de costos asociados a la separacién de empleo, con lo
que se evitan costos fijos, convirtiéndolos en variables, ligados a las
necesidades coyunturales concretas y mejorando, por tanto, su nivel

de competitividad (Cazes y Nesporova, 2003).

Oportunidad de seleccionar al personal a corto plazo, ya que se tie-
ne la posibilidad de cambiar al trabajador, si el mismo no cumple con
los requerimientos solicitados, y a largo plazo, al permitir establecer

con el trabajador una relacion laboral mas estable.

Disposicion de un equipo de profesionales formados y adecuados
durante el tiempo que se necesite por un precio fijo, segun el servi-
cio, que incluye todos los gastos, incluso sociales y limitado al

computo de tiempo de utilizacién (Bonet, 1994).

De aqui se puede deducir que el personal que demanda la “moderna

empresa” debe ser habil, ademas de tener un gran potencial de aprendizaje

para adaptarse a las constantes innovaciones técnicas y organizativas que

se producen. Para lograr los objetivos planteados en toda organizacién que

se disponga a externalizar alguna funcién, es importante analizar los contra-

tos y la forma de auditar a los outsourcers para garantizar una buena relacion

contractual que permita la operacion 6ptima y el cumplimiento de las partes.

Contratos y Evaluacion

A partir de las limitaciones de la organizacién actual del sector publico,

se implementa un proceso de modernizacion donde el eje fundamental es la
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orientacion hacia las necesidades del "cliente" y una revision del alcance del
Estado. En este sentido es que los contratos administrativos clasicos de la
administracion publica empiezan a ceder el espacio a aquellos que introdu-
cen incentivos y penalizaciones, objetivos sobre calidad, eficiencia y eficacia

en el uso de los recursos (Marten 1996).

La aparicion de contratos en el sector publico no es un fendbmeno aisla-
do. Se inserta en lo que se ha dado en llamar la Nueva Administracion Pu-
blica. Los contratos constituyen una herramienta que facilita transformar ins-
tituciones publicas, basadas en la jerarquizacién, centralizacion, control por
normas (burocracias), en otras caracterizadas por acuerdos, control por in-

centivos, distribucion de riesgos y derechos de decision.

El objetivo de estos contratos es evaluar los resultados de las acciones
0 programas publicos, lo que significa que se reducen los controles adminis-

trativos de tipo ex ante, se establece una evaluacién ex post.

Ahora bien, en cuanto a los contratos, Aguilar Gorrondona (1992)
menciona que éstos se tipifican en nominados e innominados. Los primeros
pueden subsumirse en un Unico tipo descrito por la ley, lo cual no puede rea-
lizarse en los segundos, puesto que en estos Ultimos pueden ocurrir uniones
de contratos (cuando dos o mas contratos nominados completos se encuen-
tran reunidos por algun vinculo), contratos mixtos en sentido lato (cuando en
un solo contrato existen elementos correspondientes a los tipos legales de
dos o mas contratos nominados), 0 contratos nominados con prestaciones
subordinadas de otra especie (cuando el propio tipo legal de un contrato no-
minado comprende a su vez una prestacion correspondiente a otro tipo con-
tractual o cuando en un contrato nominado cuyo tipo legal no comprende una
prestacion subordinada de otra especie, las partes han pactado sin embargo

el deber de realizar una prestacion correspondiente a otro tipo contractual).
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En este sentido, el contrato de outsourcing es un contrato mixto entre el
contrato de obra20 y el contrato de trabajo?l (ambos contratos son nomina-
dos segun el Codigo Civil venezolano y la Ley Organica del Trabajo), por
cuanto el contratista solicita al contratado que éste realice el “servicio” pacta-
do, en el tiempo determinado, bajo sus indicaciones, pero sin relacion de

subordinacion (laboral).

El contrato de outsourcing puede definirse para efectos del presente es-
tudio como la subcontratacion de la gestién del sistema de la Administracion
Acudtica a subcontratar (que, seguin se explica en otro punto de esta tesis
doctoral, sera el de comunicaciones, SMSSM), mediante un acuerdo de co-
laboracion con una empresa tecnoldgica externa que se integra en los planes
estratégicos de la Administracién Acuatica Venezolana (INEA), con el fin de
disefiar una solucidon adaptada a sus necesidades y de esta manera dar
cumplimiento al Convenio Internacional de Seguridad de la Vida Humana en

el Mar (SOLAS de 1974 en su forma enmendada).

Como ejemplo de estos planteamientos se tiene a la empresa de auto-
moviles Ford Motor Company, la cual decidi6 que no fabricaria motores y
contraté a Mazda de Japdn para ello. Cabria pensar que fabricar motores es
la esencia de la funcibn manufacturera automovilistica. Igualmente algunos
creen que el sistema de informacion es critico para su operacién, como lo es
un motor para un auto; de todas maneras esto no implica que la organizacion

necesite manejar el sistema de informacion directamente (Viega, 2002).

20 E| contrato de obra es aquel mediante el cual una parte se compromete a ejecutar deter-
minado trabajo por si o0 bajo su direccion mediante un precio que la otra se obliga a satisfa-
cerle (Cdédigo Civil, articulo 1630).

21 E| contrato laboral es aguel mediante el cual una persona se obliga a prestar servicios a
otra bajo su dependencia y mediante una remuneracién (Ley Orgéanica del Trabajo, articulo
67).
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El contrato de outsourcing debera establecer sin ambigtuedad las obli-
gaciones y responsabilidades respectivas de las partes y todas las demas

condiciones importantes de la relacion entre las partes.

El Cbdigo Deontologico deberé aplicarse a la relacién entre la Adminis-

tracion Acuatica y sus outsourcers individuales:

- Secreto: significa que el know-how22, en su conjunto o en la configu-
racion y el montaje preciso de sus componentes, no es conocido en
general ni facilmente accesible. Esto no se limita al sentido estricto
de que cada componente individual del know-how debiera ser total-
mente desconocido o no obtenible fuera del negocio establecido por

la Administracion Acuatica venezolana:

— Sustancial: significa que el know-how incluye informacién que es de
importancia para la prestacion de servicios a los usuarios finales, los
métodos de tratar clientes, y la gestion administrativa y financiera. El
know-how debe ser (til para el outsourcer al ser capaz, en el mo-
mento de llegar al acuerdo, de mejorar su posicion competitiva a tra-

vés de la mejora continua.

— ldentificado: significa que el know-how debe estar descrito de forma
lo suficientemente completa para permitir verificar si cumple los crite-
rios de secreto y sustancialidad; la descripcion del know-how puede
realizarse en el contrato de outsourcing o en un documento separa-

do, o ser formalizada bajo cualquier otra forma apropiada.

22 Know-How (Saber hacer): “conjunto de conocimientos necesarios para la realizacién de
un proceso comercial que no pueden ser presentados con precisidon de una forma aislada,
pero que cuando son puestos en practica de una manera determinada, basada en la expe-
riencia, facilitan al que los aplica la aptitud para obtener un resultado que de otra forma no
hubiera podido esperarse con la exactitud necesaria en la eficacia comercial” (Villameriel,
2003).
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Este tipo de contratacion es una solucion interesante para el INEA de-
bido a la problematica de mantener y organizar ellas mismas este servicio
internamente, producto de las necesidades que tienen en esta materia. Este
contrato tendria una naturaleza mixta, como ya se menciono, entre el contra-
to de trabajo y el contrato de obra, en funcion de cada caso e incluso de cada

faceta contractual.

Hay que tener en cuenta que uno de los servicios que pueden ser obje-
to de este contrato, es la adquisicion del hardware de las estaciones costeras
del SMSSM, en cuyo caso se tendra que determinar si la propiedad corres-
ponde a una u otra de las partes contratantes. Mayores problemas plantea la
titularidad de los derechos sobre el software. La empresa cliente es la Unica
autorizada para permitir a la empresa suministradora la utilizacion de los
mismos. Si el cliente es titular de una licencia de uso sobre los programas, se
requerira la autorizacion del licenciatario, y serd la empresa tecnolégica la
encargada de obtener las licencias necesarias para evitar un uso incorrecto

del software.

Esta situacién genera una nueva forma de organizar el trabajo, ya que a
través de subcontratos se gestiona la mano de obra sin necesidad de contra-
tarla. El outsourcing es un tipo de gestion cada vez con mayor implantacion
en el panorama econdmico, que parte de la filosofia de subcontratar a em-
presas externas el maximo de servicios y actividades de la organizacion

(Amin y Dietrich, 1991).

Por otra parte, debido a la necesidad de rapidez de adaptacion que tie-
nen las organizaciones de hoy para poder acomodarse a los constantes
cambios que se producen en el entorno socioeconOmico, Sus estructuras
tienden a ser horizontales y aplanadas, adoptando el menor nimero posible

de escalones jerarquicos y dividiendose en pequeiios grupos de trabajo que
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funcionan con relativa autonomia e independencia (Lowe y Wrigley, 1996).

El perfil en cuanto a las competencias que necesitan este tipo de es-
tructuras y de grupos de trabajo tiene que ser el de personas con capacidad
de aprendizaje y adaptacién a nuevas situaciones, con capacidad para asu-
mir responsabilidades personales y dispuestas a implicarse al maximo en el

desempefio de sus tareas y en la consecucién de los objetivos.

Se estan favoreciendo, por tanto, una especie de “servicios integrales”
de personal (Miranda, 1994), ligados a la realizacién de trabajos concretos
dentro de las empresas. Uno de los principales efectos que produce esta
forma de gestionar el personal es que se separa la relacién juridica, derivada
del contrato de trabajo, de la econdmico-material, que supone la prestacion
de servicios profesionales por parte de un trabajador (Rodriguez-Pifiero,
1992).

Outsourcing y Concesion

Conviene analizar la diferencia que existe entre el outsourcing y la con-
cesion de ciertos servicios publicos. El primero es una estrategia organiza-
cional que consiste en subcontratar la gestion y operaciones integrales de
una o varias funciones de la organizacibn a una empresa externa que se
convierte asi en un socio colaborador de la propia organizacion o ente. El

segundo, por su parte, es un proceso totalmente distinto.

La Ley Organica de los Espacios Acuaticos e Insulares (LOEAI)23, en
su articulo 116 determina que “Los servicios de pilotaje, remolcadores y lan-

chaje, constituyen servicios publicos, los cuales podran ser otorgados en

23 Gaceta Oficial No. 37.596 del 20 de diciembre de 2002.
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concesion por el Estado, de conformidad con la ley”. Dicha disposicion es
ratificada por los articulos 198, 218 y 223, respectivamente, de la Ley Gene-
ral de Marinas y Actividades Conexas (LGMAC)24. Los Reglamentos respec-

tivos determinan el formalismo para el otorgamiento de estas concesiones?2>.

Se entiende por “Pilotaje”, el servicio publico que “consiste en el aseso-
ramiento y la asistencia que los pilotos prestan a los capitanes de buques, en
los parajes maritimos, fluviales y lacustres de las circunscripciones acuaticas
de la Republica” (Art. 195 LGMAC). El servicio de “Remolcadores” es aquel
que se presta “para asistir a los buques en sus maniobras, en los puertos de
uso publico de las diferentes circunscripciones acuaticas de la Republica”
(Art.217 LGMAC) vy, por “Lanchaje” se entiende: el “servicio obligatorio para

el traslado del Piloto en el cumplimiento de sus funciones”.

En igual régimen de concesion, el Estado venezolano puede dar a los
particulares la administracion de los puertos. Se entiende por “Concesion”, “el
acto mediante el cual la Autoridad Acuética?6, faculta a una persona juridica
de cardcter privado para construir, mantener, operar 0 administrar un puerto

privado de uso privado” (Art. 29 Ley General de Puertos, LGP27).

Un puerto es el

Conjunto de espacios acuaticos y terrestres naturales o artificiales
e instalaciones fijas y méviles, aptos para las maniobras de fon-
deo, atrague y desatraque y permanencia de buques, que consti-

24 Gaceta Oficial No. 37.570 del 14 de noviembre de 2002.

25 | os tres reglamentos se encuentran publicados en la Gaceta Oficial No. 37.577 del 25 de
noviembre de 2002.

26 | 3 Autoridad Acudtica es el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos (INEA), quien es
el ente coordinador de esas funciones en virtud del articulo 75 de la Ley Orgéanica de los
Espacios Acuéticos e Insulares.

27 Gaceta Oficial No. 37.589 del 11 de diciembre de 2002.
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tuyen una unidad integral para efectuar operaciones de transfe-
rencia de bienes entre buques y tierra u otros modos de transpor-
te, o de embarque y desembarque de personas (Art. 3 LGP).

En tal sentido, el Estado puede otorgar concesién, maximo por cincuen-
ta afios prorrogable, en el @mbito terrestre de aquellos puertos cuya propie-
dad sea de particulares (personas juridicas de caracter privado) y que pres-
tan sus servicios soOlo a usuarios determinados y constituyen una actividad
accesoria a la industria principal de su propietario (Arts. 11 y 12 LGP), bien
sean estos puertos pesqueros, deportivos o de investigacion cientifica. No
pueden destinarse a puertos comerciales, por cuanto el articulo 42 LGP indi-
ca que estos puertos son “todos los puertos publicos de uso publico e interés

general” (italicas del autor).

Ahora bien, existe confusion sobre lo anterior, puesto que el articulo 40
LGP establece que la Autoridad Acuatica puede otorgar una “concesion de
interés estratégico” de puertos privados de uso publico (lo cual contraria el
articulo 29). Asimismo, el articulo 52 indica que “cuando un estado otorgue
un puerto publico de uso publico en concesion...” (itélicas del autor), lo cual
genera confusion en cuanto a lo que esta Ley considera como “concesidon” de

un puerto.

Pero una vez superado este obstaculo conceptual, si el Estado otorga
una concesion a un particular (no se va a entrar en polémica si el particular
es una persona juridica o no), es conveniente resaltar que el Estado le “cede”
al particular unas operaciones (pilotaje, remolcadores o lanchaje) o le permite

a ese particular construir, mantener, operar o administrar un puerto.

La diferencia entre los dos supuestos que se ha venido trabajando, es
decir, outsourcing y concesion, estriba en que en el primero la Autoridad si-

gue siendo responsable de prestar este servicio o de realizar alguna activi-

330



dad, sélo que la ejecucion de esto lo traspasa a otra persona (natural o juridi-
ca), no asi la responsabilidad ante terceros. En el segundo caso, la ejecucion
y la responsabilidad son trasladadas al particular, el cual responde tanto a los
terceros como a la Autoridad, quien de encontrar causas justificables puede
extinguir dicha concesion, debido a que los numerales 12 y 21 del articulo 85
de la LOEAI indica que el INEA tiene como funcién controlar y supervisar los
servicios de pilotaje, lanchaje y remolcadores, asi como la actividad de los

puertos.

Outsourcing y Franquicia

No necesariamente existen Unicamente las dos opciones extremas de
operacion directa o externalizacién. Hoy en dia se han desarrollado formas
hibridas, que permiten nuevas opciones de trabajo conjunto entre el sector

publico y el sector privado. Por ejemplo, la formula de franquicias28.

En la practica, aparecen en esta situacion dos contratos: el contrato de
franquicia, que confiere los derechos de exclusividad en el otorgamiento de
actividades en un territorio determinado, aparejadas a una concesion de uso
de las instalaciones, con requisitos de ejecucion, y el contrato de suministro

de servicios segun los requisitos estipulados.

Literalmente la palabra "franquicia" significa ser libre. Esta libertad se
hace posible mediante la cesion de derechos de una parte a otra. A menudo
se hace referencia a nuestro derecho al voto como "franquicia”. La franquicia

en el sentido de los negocios significa un método de distribucién de produc-

28 |a franquicia es un sistema de comercializacién de productos, servicios y/o tecnologia,
basado en una colaboracion estrecha y continua entre empresas legal y financieramente
distintas e independientes, dentro del marco de un contrato escrito, pactado entre las partes
a tal efecto.
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tos o servicios. El franquiciante posee los derechos sobre el nombre o la
marca y, mediante el pago de un valor, el franquiciado adquiere el derecho
de hacer negocios bajo esa marca. En la mayoria de los casos, el franqui-
ciante posee el sistema para operar el negocio que mediante un exhaustivo

entrenamiento transmite al franquiciado.

Si se extrapola este ejemplo al caso planteado en el presente trabajo de
investigacion, el INEA debe plantear sus requerimientos especificos y ade-
cuacién de las instalaciones para que todas sean de un tipo adecuado a las
necesidades reales de la institucion e incluso participar en el entrenamiento
del personal de las estaciones, para las actividades que serian subcontrata-

das, como el sistema de comunicaciones (SMSSM).

Una de las razones por las cuales muchas franquicias han tenido éxito
es que en las franquicias se crea una sinergia de negocios. Todas ellas ac-
tdan bajo una sola marca y pueden lograr objetivos que seria imposible para
personas que trabajan individualmente. La publicidad y el poder de compra
grupal y la conjuncién de distintas ideas son ejemplos de lo que puede ser el

resultado final..

A pesar de que existen muchos ejemplos de franquicias exitosas, la ad-
quisicion de una franquicia no es garantia de éxito. Cada afio suceden fraca-

so0s, tanto de parte de franquiciantes como de franquiciados.

El contrato de franquicia deberia ajustarse a la legislacion nacional y al

Cabdigo Deontologico.

El contrato debera reflejar el interés de los miembros de la red franqui-
ciada en proteger los derechos de propiedad industrial e intelectual del fran-
quiciador y en mantener la identidad y la reputacion comunes de la red de

franquicia. Todos los contratos y acuerdos contractuales vinculados a la rela-
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cion de franquicia deberan ser redactados en, o traducidos por un traductor

jurado a, la lengua oficial del pais donde el franquiciado individual esta esta-

blecido, y los contratos firmados deberan ser entregados inmediatamente al

franquiciado individual.

El contrato de franquicia debera establecer sin ambigiedad las obliga-

ciones y responsabilidades respectivas de las partes y todas las demas con-

diciones importantes de la relacion de franquicia.

El Cddigo Deontolégico debera aplicarse a la relacion entre el franqui-

ciador y sus franquiciados individuales e igualmente entre el franquiciador

maestro y sus franquiciados individuales. No se aplicara a la relacion entre el

franquiciador y sus franquiciados maestros.

Secreto: significa que el know-how, en su conjunto o en la configu-
racion y el montaje preciso de sus componentes, no es conocido en
general ni facilmente accesible. Esto no se limita al sentido estricto
de que cada componente individual del know-how debiera ser total-
mente desconocido 0 no obtenible fuera del negocio del franquicia-

dor.

Sustancial: significa que el know-how incluye informacion que es de
importancia para la venta de productos o la prestacion de servicios a
los usuarios finales, y en particular para la presentacion de produc-
tos para la venta, la preparacion de productos en relacién con la
prestacion de servicios, los métodos de tratar clientes, y la gestion
administrativa y financiera. El know-how debe ser til para el franqui-
ciado al ser capaz, en el momento de llegar al acuerdo, de mejorar

Su posicion competitiva, en particular mejorando.

Identificado: significa que el know-how debe estar descrito de forma
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lo suficientemente completa para permitir verificar si cumple los crite-
rios de secreto y sustancialidad; la descripcion del know-how puede
realizarse en el contrato de franquicia o en un documento separado,

o ser formalizada bajo cualquier otra forma apropiada.

Las caracteristicas internas de la organizacion actual revela limitaciones
importantes para adaptarse con la rapidez que demanda el entorno externo.
La tendencia mundial es hacia la reconfiguracion de estas organizaciones
hacia instituciones mas planas, que promuevan e incentiven la responsabili-
dad y calidad del trabajo, que descentralicen sus funciones y con mayor par-

ticipacion de la comunidad.

Se ha discutido los beneficios de la externalizacion tanto desde el punto
de vista de los costos, como de la capacidad de adaptacion y mayor flexibili-
dad. La decisién de operar directamente o de contratacion externa es una
decision econdmica y estratégica. Estratégica por cuanto la Institucion tiene
gue concentrarse en aquellas actividades que le generen alto valor agregado
al cliente. Econémica, por cuanto la produccién de servicios que se pueden
externalizar implica un costo de oportunidad para la atencion de los servicios

de la Administracioén Acuética.

A partir de los afios setenta, la cooperacion y competencia entre los
servicios publicos y privados muestra resultados claramente positivos. Sin
embargo, la Administracion Acuatica tiene que avanzar hacia la externaliza-
cion de otras actividades, ademas de las tradicionales (servicios de apoyo).
En este sentido, tiene que centrar sus recursos en aquellas actividades estra-
tégicas y de alto valor agregado. La externalizacion es al mismo tiempo una
oportunidad para la introduccion de nuevas figuras como los contratos de

franquicia, en los cuales la Administracibn mantiene el control del contrato.
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Marco Regulatorio

Un tema que es de trascendental importancia es la necesidad de definir
las caracteristicas del nuevo marco regulatorio. El binomio desregula-
cion/regulacion cobra un papel trascendental. La experiencia internacional
muestra los efectos negativos que tiene el crecimiento del sector privado

cuando la regulacion es débil.

Pareciera que un nuevo marco regulatorio tendria que enfatizar los re-
sultados, es decir, el qué se hace y no el como; en esta direccion, es relevan-
te considerar al menos la necesidad de informacion entre el regulador y la
empresa (sea publica, privada o cooperativa), el esquema temporal y el ca-
racter de los instrumentos que tiene el regulador. Asi, el tipo de regulacion
puede limitarse a que las empresas contratadas se limiten a recuperar sus
costos, o pueden tomar formas que estimulen a la empresa a ser mas efi-

ciente.

335



CAPITULO X

IMPACTOS DEL OUTSOURCING EN EL INEA

Introduccién

Desde una perspectiva general, la globalizacion, la apertura econémica
y la competitividad son fendmenos nuevos a los que se tienen que enfrentar
las organizaciones. Los hechos han dejado de tener sélo relevancia local y
han pasado a tener como referencia el mundo. Los paises y las regiones co-
lapsan cuando los esquemas de referencia se tornan obsoletos y pierden

validez ante las nuevas realidades.

Es por ello que varias tendencias econémicas y demograficas estan
causando un gran impacto en las organizaciones; las nuevas tendencias,
junto a los cambios producidos por mecanismos de externalizacion de servi-
cios (outsourcing), hacen que las organizaciones y las instituciones, tanto
publicas como privadas, se debatan en la urgente necesidad de reorientarse

realizando cambios 0 ajustes para generar nuevas dindmicas productivas.

En términos amplios, podria decirse que las organizaciones comprome-
tidas con el éxito estan abiertas a un constante aprendizaje. Esto implica ge-
nerar condiciones para mantener un aprendizaje continuo como el activo fun-

damental de la organizacion.

Las organizaciones venezolanas no escapan a esta realidad de cambio,
en la cual se adoptan nuevas tendencias, como son la calidad de gestion, la

reingenieria de procesos, el benchmarking, el outsourcing, entre otras. Este
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fenomeno se presenta dentro de la administracion puablica, en donde, y por
medio de esas herramientas gerenciales, se trata de mejorar la prestacion de

los servicios publicos a la colectividad.

En este orden de ideas, en el presente capitulo se analiza los posibles
efectos que pueden producirse por la implantacion del outsourcing en la or-
ganizacion publica venezolana, especificamente en los diferentes aspectos
vinculados a su cultura organizacional, al capital intelectual y moral, asi como
al régimen de responsabilidad frente al cliente o usuario; tomando para ello
como caso de estudio al Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e Insu-
lares (INEA), 6rgano responsable de las funciones de administracion acuatica

(maritima) en Venezuela.

Hoy en dia es necesario que las organizaciones disefien estructuras
mas flexibles al cambio y que este cambio se produzca como consecuencia
del aprendizaje de sus miembros. Esto implica generar condiciones para
promover equipos de alto desempefio, entendiendo que el aprendizaje en
equipo propicia la generacion de valor al trabajo y mas adaptabilidad al cam-

bio, con una amplia vision hacia la innovacion.

Los nuevos esquemas gerenciales son reflejo de la forma como la or-
ganizacion piensa y opera, exigiendo entre otros aspectos: un trabajador con
el conocimiento para desarrollar y alcanzar los objetivos del negocio; un pro-
ceso flexible ante los cambios introducidos por la organizacion; una estructu-
ra plana, agil, reducida a la minima expresion, que cree un ambiente de tra-
bajo que satisfaga a quienes participen en la ejecucién de los objetivos orga-
nizacionales; un sistema de recompensa basado en la efectividad del proce-
so donde se comparte el éxito y el riesgo; y un equipo de trabajo participativo
en las acciones de la organizacion. Sin duda, la cultura organizacional sirve

de marco de referencia a los miembros de la organizacion y proporciona las
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pautas acerca de cdmo las personas deben conducirse dentro de ella. En
muchas ocasiones, esta cultura es tan evidente que se puede observar como
la conducta de la gente cambia en el momento en que traspasa las puertas

de la empresa.

La cultura organizacional es uno de los pilares fundamentales para
apoyar a todas aquellas organizaciones que quieren hacerse competitivas,
incluyendo aquellas que prestan servicios publicos o ejercen alguna funcion
de autoridad adscrita al Estado. Por ello, el principal aspecto alrededor del
cual gira el presente capitulo es el estudio de la cultura organizacional en el
contexto humano de las organizaciones publicas venezolanas, especifica-

mente en el INEA.

Se revisa el impacto que podria tener el outsourcing en la cultura orga-
nizacional: valores, habitos, costumbres, creencias organizacionales, entre
otros factores que la componen, debido a que se ha presentado en algunos
casos fricciones entre los empleados por motivo de que principalmente el
mecanismo de outsourcing no se utiliza con criterios de calidad, sino con cri-

terios meramente de costos.

Estrechamente relacionado con el aspecto anterior, otro topico que se
revisa en este capitulo es el relativo a los posibles efectos del outsourcing
sobre el capital intelectual de la organizacién, en términos del conocimiento
tacito y explicito, asi como sobre el capital moral, relacionado con la ética, la
moral, los valores, creencias y habitos gerenciales; en otras palabras, la cul-
tura organizacional. Interesa aqui anticipar si el outsourcing pudiese condu-

cir, al cabo, a una descapitalizacion intelectual y/o moral de la organizacion.

Por ultimo, se incluye algunas breves consideraciones en torno al régi-

men de responsabilidad generado por la delegacién del contratista con el

338



contratado (outsourcer), bien sea la responsabilidad entre contratista - con-
tratado, entre contratista - cliente o entre contratado — cliente, interesando
aqui hasta dénde llegan estas responsabilidades y qué tipo de responsabili-
dad legal existe (objetiva o personal) cuando se introduce la modalidad de

outsourcing en la organizacion publica.

Contextualizacién

En su mayoria, las organizaciones venezolanas, tanto publicas como
privadas, se han planteado la necesidad de elevar los niveles de productivi-
dad y competitividad mediante la incorporacion de nuevas tecnologias, la
modificacion de sus procesos productivos y formas de organizacion del traba-
jo, asi como a través del disefio de nuevas estrategias econdmicas adapta-
das a las nuevas realidades. Estas nuevas estrategias y formas de organiza-

cion del trabajo permiten una mayor versatilidad de las funciones gerenciales.

En cuanto a la actividad especifica de recursos humanos, también se
observa cambios fundamentales en el nuevo enfoque que se le ha dado a
esta funcion. Se trata ahora de un enfoque global que permite vincular las
actividades que le son propias, con todas las funciones motoras de la organi-
zacion, permitiendo asi una vision mas integral del negocio y una mayor con-

tribucién a la efectividad de la organizacion.

El planteamiento antes sefialado, considera que los cambios estan con-
formando un nuevo tipo de cultura organizacional, impactada por una serie

de efectos generados por el outsourcing 29. En este capitulo se analiza evi-

29 Outsourcing, término anglosajén cuyo equivalente en idioma espafiol seria “externaliza-
cion”. Es definido por Rothery y Robertson (1997) como “...la acciéon de recurrir a una
agencia exterior para operar una funcidon que anteriormente se realizaba dentro de una com-
pafia” (p. 4). En otras palabras, “es la situacion en la que la empresa entrega a un tercero, el
manejo de procesos que antes eran realizados internamente” (Gerente, 1995).
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dencias acerca de los diferentes efectos que puede generar este mecanismo

de externalizacion, haciendo hincapié en los siguientes aspectos:

— Cultura organizacional y el impacto que sobre ella tiene sobre el

outsourcing y viceversa.

— Verificacion de si el outsourcing produce pérdida de capital intelec-

tual 30,

— Como afecta el outsourcing la toma de decisiones dentro de la orga-

nizacion.

— Delimitacion de la responsabilidad del outsourcer, diferenciando la

responsabilidad final de la responsabilidad operativa.

De acuerdo con lo anterior, la misma supervivencia de una organiza-
cién, en términos generales, puede depender de la forma como adapte la
cultura a un ambiente de rapido cambio. A partir de esta premisa, las organi-
zaciones que quieren ser competitivas se mantienen en busca de la excelen-
cia, a través de la adquisicién de nuevos conocimientos que les permitan es-
tar a la par del entorno y, a su vez, asumir el compromiso de conocer el gra-
do de integracion y diversificacion de competencias, de manera que puedan
utilizar las herramientas que les permitan estructurar un adecuado portafolio

de servicios.

Lo anterior, aunado al hecho de que muchas de las administraciones

maritimas importantes a nivel mundial, por ejemplo, la britanica, ya han im-

30 g capital intelectual es el conjunto de activos intangibles mas importante de las empre-
sas, basado en el conocimiento, entendiéndose por conocimiento al nuevo agente productor
de capitales econdmicos y organizacionales. Los elementos principales de la base del capital
intelectual se los puede expresar de la siguiente manera: Capital Intelectual = Capital Hu-
mano + Capital de la Economia de Mercado + Capital Estructural.
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pulsado la prestacion de servicios mediante outsourcing, y bajo esquemas
gerenciales de empresa privada, ha evidenciado que se ha mejorado el ser-

vicio y presentado beneficios para Inglaterra.

De la bibliografia consultada se desprende que los procesos de
outsourcing de los servicios publicos en Venezuela fueron particularmente
lentos (Kelly, cp. Ellner, 2000). Desde los afios 70 la reforma del Estado se
ha orientado a adecuar la Administracion Publica a las exigencias de planifi-
cacion, pero es a partir de la década de los noventa cuando se empieza a
apreciar la aplicacion de criterios gerenciales dentro de la Administracion Pu-
blica, tales como el outsourcing 31 (casos INTESA y CANTV), el benchmar-
king (Caso INTESA) y el empowerment 32, entre otros, principalmente en las

areas de telecomunicaciones, informatica, seguridad, aseo y otras.

Cada vez es mas frecuente que las empresas externalicen alguna de
sus actividades, confiandoselas a empresas especializadas. Consecuencia
directa de este proceso es la modificacion de los modelos tradicionales de
funcionamiento, de los procedimientos de trabajo y de las relaciones huma-
nas entre los diferentes sectores de la empresa. La externalizacion u

outsourcing tiene entre sus ventajas que la empresa se concentra en la parte

31 Los ejecutivos de PDVSA (Caso INTESA) “tropicalizaron” el término anglosajén con la
frase “transferencia a terceros de actividades no medulares” (Producto, 2003).

32 Empowerment es donde los beneficios 6ptimos de la tecnologia de la informacién son
alcanzados. Los miembros, equipos de trabajo y la organizacion tendran completo acceso y
uso de informacidn critica, poseeran la tecnologia, habilidades, responsabilidad y autoridad
para utilizar la informacioén y llevar a cabo el negocio de la organizacion. No solo es el dele-
gar poder y autoridad a los subordinados y conferirles el sentimiento de que son duefios de
su propio trabajo; es ademas una herramienta, utilizada tanto en la calidad total como en la
reingenieria, que provee de elementos para fortalecer los procesos que llevan a las empre-
sas a su adecuado desarrollo. Se considera como el movimiento que busca dar poder a la
gente via entrenamiento; lleva la decision a la gente que esta en el frente. Se convierte en la
herramienta estratégica que fortalece el quehacer del liderazgo, que da sentido al trabajo en
equipo y que permite que la calidad total deje de ser una filosofia motivacional y se convierta
en un sistema radicalmente funcional. Gracias a esta herramienta se reemplaza la vieja je-
rarquia por equipos autodirigidos, en donde la informacién se comparte con todos. Los em-
pleados tienen la oportunidad y la responsabilidad de dar lo mejor de si.
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principal de su negocio y que los individuos aspiran a una mayor autonomia y
asuncion de responsabilidades, a poder guiar su orientacion profesional. Por
otra parte, las organizaciones se hacen mas flexibles, tienden a descentrali-

zarse y centrarse en sus puntos de beneficios.

Por otra parte, la externalizacion implica la quiebra de las estructuras
institucionales de la empresa, y esto tiene varios efectos. Por un lado, se
produce el crecimiento de la contractualizacion de la funcidon de produccion
(subcontrato), de la funcién comercial (franquicia) y de la funcién financiera
(credit bail, leasing). Ademas, nacen nuevas formas de organizacion, como el
tiempo parcial, el teletrabajo y multitud de acuerdos de cooperacion entre las
empresas, que abandonan las formas tradicionales de competencias comu-

nes o, por ejemplo, una red de distribucién comun.

Antes de lanzarse a un proceso de outsourcing, los directivos de la
outsourcer deben dar respuesta a una serie de cuestiones, entre ellas, si tie-
ne sentido un outsourcing en su compafiia. La condicion sine qua non para
iniciar el proceso seria que la operacion estuviera totalmente alineada con los
objetivos del negocio a corto y a largo plazo. Por esta razon, entre los benefi-
cios que puede aportar el outsourcing deben identificarse aquellos que son
criticos para la empresa, por ejemplo, la reduccién del costo salarial; aprove-
chamiento de las economias de escala del proveedor; flexibilidad del costo
(convirtiendo en variables los costos actualmente fijos); el acceso a nuevos
meétodos, hoy no alcanzables por carecer de capacidad suficiente, o de pro-
fesionales técnicos adecuados; y la cesion de la gestion de alguno de los
procesos productivos y actividades complementarias a especialistas y centrar

la atencion del personal directivo en las actividades béasicas de la compaiiia.

La tendencia en los ultimos afios de la acumulacion de capital ha signi-

ficado la aparicion de una nueva fuerza laboral desregulada, a través de dife-
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rentes mecanismos de flexibilizacion (de las normas y de la relacion laboral),
asi como la aparicion de la nueva cultura del trabajo cosmopolita, debido a la
orientacion de las tendencias mundiales a la internacionalizacion de las nue-
vas exigencias tecnoldgico-econdmicas de la evolucion del capitalismo mo-
derno (Urrea, 1999), lo cual genera, en algunos casos, creacion de una nue-

va cultura dentro de la organizacion.

Cultura Organizacional

Es necesario entender el término cultura, el cual no es mas que una
mezcla de rasgos distintivos espirituales y afectivos que caracterizan a una
sociedad o grupo social en un periodo determinado. Engloba ademas modos
de vida, ceremonias, arte, invenciones, tecnologia, sistemas de valores, de-
rechos fundamentales del ser humano, tradiciones y creencias. Es también
llamada cultura nacional. Este concepto se refirid por mucho tiempo a una
actividad producto de la interaccion de la sociedad, pero a partir de los afios
ochenta, Tom Peters y Robert Waterman, consultores de Mc Kinsey, adapta-
ron este concepto antropolégico y psicosocial a las organizaciones (Castillo
y otros, 2000). Las organizaciones poseen una cultura que les es propia: un
sistema de creencias y valores compartidos al que se apega el elemento hu-

mano que las conforma.

En resumen, se concibe a la cultura como todo aquello que identifica a
una organizacion y la diferencia de otra, haciendo que sus miembros se sien-
tan parte de ella, ya que profesan los mismos valores, creencias, reglas, pro-
cedimientos, normas, lenguaje, ritual y ceremonias. En muchas ocasiones la
cultura es tan evidente que se puede ver la conducta de la gente cambiar en

el momento en que traspasa las puertas de la empresa.
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Caracteristicas de la Cultura Organizacional

Con respecto a las caracteristicas de la cultura, Davis (1993) plantea
que las organizaciones, al igual que las huellas digitales, son siempre singu-
lares. Puntualiza que poseen su propia historia, comportamiento, proceso de
comunicacioén, relaciones interpersonales, sistema de recompensa, toma de
decisiones, filosofia y mitos que, en su totalidad, constituyen la cultura; es
decir, la diferencia entre las distintas filosofias organizacionales hace que se
considere a la cultura Unica y exclusiva para cada empresa y permite un alto
grado de cohesién entre sus miembros, siempre y cuando sea compartida

por la mayoria.

Al respecto, Guiot (1992) considera que la cultura organizacional permi-
te al individuo interpretar correctamente las exigencias y comprender la inter-
accion de los distintos individuos y de la organizacion. Da una idea de lo que
se espera. Ofrece una representacion completa de las reglas de juego sin las
cuales no pueden obtenerse poder, posicién social ni recompensas materia-
les. En otras palabras, es solo gracias a su cultura que la organizacion puede

ser mas gue la suma de sus miembros.

Para Robbins (1991), la cultura cumple varias funciones en el seno de
una organizacion: define los limites donde los comportamientos difieren unos
de otros; trasmite un sentido de identidad a sus miembros; facilita la creacion
de un compromiso personal con algo mas amplio que los intereses egoistas
del individuo; e incrementa la estabilidad del sistema social. La cultura es el
vinculo social que ayuda a mantener unida a la organizacion, al proporcionar

normas adecuadas de lo que deben hacer y decir los empleados.

Analizando lo anterior, se puede considerar que la cultura organizacio-
nal contiene aspectos que estan interrelacionados, podria entenderse que es

un reflejo del equilibrio dinamico y de las relaciones armoénicas de todo el
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conjunto de subsistemas, esto significa que en una organizacién pueden

existir subculturas dentro de una misma cultura.

Al respecto, Robbins (1991) afirma que "las subculturas son propias de
grandes organizaciones, las cuales reflejan problemas y situaciones o expe-
riencias comunes de los integrantes. Estas se centran en los diferentes de-

partamentos o las distintas areas descentralizadas de la organizacion".

Guédez (1995) plantea dos aspectos importantes, que son: los subsis-
temas filosoéficos y los subsistemas actitudinales; el subsistema filosofico se
vincula con la misién, vision y valores de una organizacion, pues estos as-
pectos son responsabilidad explicita y directa de la alta gerencia. En efecto,
son los directivos quienes deben asumir el papel de facilitadores para esbo-
zar y concretar la mision, vision y valores. El subsistema actitudinal mantiene,
por su parte, mucha dependencia del subsistema filos6fico y comprende todo
lo concerniente a los comportamientos, sentimientos, relaciones y comunica-
cion, sentido de trabajo y responsabilidades, inclinacion participativa, lealtad
y afectividad; este subsistema representa la fuente principal del clima organi-

zacional.

Por otra parte, la gerencia con un claro conocimiento de la mision y la
vision de la empresa, fomenta la participacion del colectivo organizacional en
el logro de los objetivos. La mision puede verse como el nivel de percepcion
gue tenga una personalidad acerca de las respuestas satisfactorias que se le
de acerca del objetivo principal, ético y trascendente de la existencia de la
organizacién (Denison, 1991); es decir, que equivale a la respuesta del para

qué existe la organizacion.

Denison (1991) considera que la mision es la razon de ser de cualquier

organizacién, pero no es menos cierto que la misién proporciona sentido y
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propasito, definiendo una funcién social y metas externas para una institucion

y definiendo funciones individuales con respecto a la funcién organizacional.

En cuanto a la visién de la misma, ésta puede ser concebida a partir de
las necesidades o requerimientos futuros de la organizacion, que puedan ser
utilizados para propiciar una percepcion compartida de la necesidad del
cambio y una descripcion de la organizacion futura deseada. El planteamien-
to que hace Senge (1990) sobre las visiones compartidas, se basa en alentar
a los miembros de la organizacion a desarrollar y compartir sus propias visio-
nes personales, y afirma que una vision no se comparte en realidad hasta
gue se relacione con las visiones personales de los individuos en toda la or-

ganizacion.

Valores Organizacionales

Los valores representan la base de evaluacion que los miembros de
una organizacién emplean para juzgar situaciones, actos, objetos y personas.
Estos reflejan las metas reales, asi como, las creencias y conceptos basicos
de una organizacién y, como tales, forman la médula de la cultura organiza-

cional (Denison, 1991).

En consecuencia, los planteamientos descritos anteriormente conducen
a pensar que los valores estan explicitos en la voluntad de los fundadores de
las empresas, en las actas de constitucion y en la formalizacién de la mision
y vision de las organizaciones. El rasgo constitutivo de valor no es solo la
creencia o la conviccion, sino también su traduccion en patrones de compor-
tamiento que la organizacion tiene derecho de exigir a sus miembros. Los
valores se generan de la cultura de la organizacion; por lo tanto, son acorda-
dos por la alta gerencia. Igualmente son exigibles y se toman en cuenta para

la evaluacioén y el desarrollo del personal que integra la organizacion.
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En cuanto a la importancia de los valores, se puede decir que ella radi-
ca en que se convierte en un elemento motivador de las acciones y del com-
portamiento humano, define el caracter fundamental y definitivo de la organi-
zacion, creando un sentido de identidad del personal con la organizacion

(Denison, 1991).

Por lo tanto, los valores son formulados, ensefiados y asumidos dentro
de una realidad concreta y no como entes absolutos en un contexto social,
representando una opcion con bases ideoldgicas, sociales y culturales. Es
por ello que, en términos de valores, es importante comunicar a todos los
miembros de la organizacion cuél es exactamente el sistema de valores de la

empresa, especialmente en periodos de cambio.

Por lo anteriormente sefialado, se puede discernir que para desarrollar
una verdadera cultura organizacional, es necesario que la alta gerencia desa-
rrolle una filosofia global que guie la actuacion de cada uno de los miembros
de la organizacién, debido a que las organizaciones exitosas seran aquéllas
gue sean capaces de reconocer y desarrollar sus propios valores basados en
su capacidad de crear valor a través de la creacién del conocimiento y su

expresion.

Culturay Cambio Organizacional

Las tendencias que pautan el desenvolvimiento del mundo contempo-
raneo determinan los cambios, es decir, las nuevas actitudes en las empre-
sas, tales como la globalizacién de la economia, la conciencia ambientalista,
la aceleracion de las privatizaciones, las alianzas estratégicas y el avance
tecnoldgico, las cuales conforman un ineludible conjunto de condiciones que
afectan a las organizaciones. La estrategia que mejor interpreta las respues-

tas ante las demandas de ese entorno tan complejo y cambiante se resume
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en competitividad.

De acuerdo con lo anterior, la misma supervivencia de una organizacion
puede depender de la forma como adapte su cultura a un ambiente de rapido
cambio. A partir de esta premisa, las organizaciones que quieren ser compe-
titivas se mantienen en busca de la excelencia, a través de la adquisicion de
nuevos conocimientos que les permitan estar a la par del entorno y, a su vez,
asumir el compromiso de conocer el grado de integracion y diversificacion de
competencias, de manera que puedan utilizar las herramientas (gerenciales)
que les permitan estructurar un adecuado portafolio de productos y/o servi-
cios (Morales, 1993).

A medida que las organizaciones desafian el cambio, es determinante
que la gerencia desarrolle nuevas tecnologias en funcion de mejorar las des-
trezas y habilidades de los individuos. Al respecto, Herrera (1997 cp. Gue-
rra, 2003) dice que todo ello apunta hacia la necesidad de disefiar nuevas
estrategias, estructuras y crear nuevas culturas; ello implica una revisién pro-

funda de la actividad gerencial.

Naim (1989) considera tres ideas basicas acerca de la gerencia del
cambio. Primero: la gerencia del cambio consiste en la capacidad que debe
tener la alta gerencia en manejar los cambios, ya que éstos implican costos,
riesgos, ineficiencias temporales y cierta dosis de trauma y turbulencia en la
organizacion. Adicionalmente, los cambios pueden obligar a la alta gerencia
a invertir tiempo y esfuerzos y obviar otros asuntos claves para la empresa.
Segundo: una vez que se inicia el cambio, éste adquiere una dindmica propia
e independiente de quien lo promueve o dirige, es decir, puede suceder que
en algunos de los casos mas exitosos de cambio, los resultados obtenidos
sean cénsonos con lo planificado inicialmente, aunque en algunos casos lo

planificado y lo obtenido no coincida por completo. Este fenOmeno es moti-
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vado, entre otras cosas, al hecho de que, una vez que se desencadena el
proceso de cambio, ocurre una serie de eventos, acciones, reacciones, con-
secuencias y efectos que dificilmente pueden ser anticipados y controlados
por completo por quienes gerencian el cambio. Tercero: el cambio en una
empresa es un proceso lento, costoso, confuso y conflictivo, que normalmen-

te ocurre a través de ciertas etapas MAs 0 menos comunes.

Es por ello, que no sélo es importante disefiar y planificar el estado futu-
ro deseado, sino analizar profundamente el estado de transicidbn necesario
para que la organizacion se mueva hacia el objetivo deseado. En este senti-
do, el cambio requiere de un alto nivel de compromiso, inversion y dedicacién
al logro de la nueva situacidén que, si no se cuenta con la participacion activa
y el apoyo de quienes tienen el poder de toma de decision en la empresa, es
muy probable que el cambio no sea exitoso o quede inconcluso, lo que pue-

de ser perjudicial para la organizacion.

Proceso de Cambio Planeado

Las organizaciones con vision proactiva tienen la capacidad de percibir
y entender los cambios y el efecto que éstos tienen sobre la conducta de los

que se involucran.

A este respecto, Antonorsi (1991) plantea que el proceso de cambio
planificado de una organizacion cumple siete pasos, a los cuales se les debe

realizar seguimiento y control, a saber:

— Establecer los objetivos a lograr mediante la definicién clara de la

mision de la organizacién.

— Definir el desempeiio deseado, que es una forma de ver los objeti-
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vos como realidades ya logradas.

Analizar la organizacion actual, a fin de identificar qué tan lejos se
encuentra la organizacion de los objetivos identificados y el desem-

pefio deseado.

Definir los cambios necesarios, determinando los asuntos importan-

tes a resolver.

Disefar la organizacion futura, mediante la identificacion de las dife-

rentes opciones que existen para lograr los objetivos propuestos.

Planificar los cambios organizacionales y definir la estrategia global
del cambio, para lo cual se puede tratar de visualizar diferentes me-

tas para alcanzar la situacion futura.

Ejecutar los cambios organizacionales. Una vez que los cambios se
han identificado y planificado, se debe realizar los siguientes pasos:
(a) definir la organizaciéon para el cambio; (b) asegurar el liderazgo
para el cambio, ya que el mismo es imprescindible como factor de
dinamismo y conduccién del cambio organizacional; y (c) asegurar la
participacion activa de todas las personas que conforman la organi-

zacion.

En otro orden de ideas, se puede decir que el cambio se relaciona con

la necesidad que se plantean las organizaciones para que ellas alcancen al-

tos niveles de rendimiento, teniendo que aprender; ademas, saber qué sien-

ten y qué piensan las personas, con la finalidad de mejorar el comportamien-

to y asi estar dispuestos a la adaptacion de los cambios del entorno, y para

hacerlo deben a su vez cambiarse a si mismas, lo que equivale a transfor-

marse. Ello conlleva a desarrollar en los gerentes una nueva aptitud para
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adaptarse a nuevas situaciones organizacionales.

"Ningun cambio cultural ocurre con facilidad y, menos, pensar en un
cambio a corto plazo" (Stewart, 1992). Es elemental plantearse una necesi-
dad de cambio partiendo de la premisa de que la cultura debe cambiarse con

el fin de ser mas consecuente con las demandas competitivas del entorno.

En este sentido, el éxito de las organizaciones serd de aquellos geren-
tes que puedan manejar mejor el cambio; pero el manejo del cambio por lo
general requiere de empleados comprometidos (Dessler, 1997) y de su co-
municacion, por cuanto el cambio genera en las personas amenazas, incerti-
dumbre a lo desconocido, lo cual es fuente de ansiedad e incomodidad per-
sonal. Se exacerba la sensacion de pérdida de autonomia personal y control
sobre los individuos. Todo cambio implica, al menos durante un tiempo, el
esfuerzo adicional de tener que aprender a desenvolverse adecuadamente
en la nueva situacién, lo cual es una fuente adicional de trabajo y de preocu-

pacion (Landaetay Amoeiro, 1996).

Para muchas organizaciones, una gerencia de cambio organizacional
significa también pasar de una cultura tradicional -en la cual prevalecen esti-
los burocréticos, motivacionales y valores por el poder y la afiliacién, y un
clima de conformidad- a una cultura del desempefio, donde es posible apor-
tar nuevas ideas, la gente puede asumir riesgos calculados y es incentivada
a establecerse metas retadoras mediante el reconocimiento del mérito y los

resultados excelentes.

Si se analiza el lado humano del proceso de cambio para adaptarse a
un entorno mas competitivo, se puede pensar que la disposicion organizacio-
nal, el equipo humano y el proceso de implantacion del cambio, exigiran ca-

racteristicas personales fundamentalmente orientadas a hacer un trabajo ca-

351



da vez mejor, con estandares de excelencia, que permitan incrementar la
productividad y la efectividad organizacional. En otras palabras, es indispen-
sable que la gente posea una serie de competencias directamente asociadas
con la excelencia en sus respectivas areas de responsabilidades, para poder

garantizar mayor competitividad.

Capital Intelectual

El Capital Intelectual es el conjunto de aportaciones no materiales que
en la era de la informacién se entienden como el principal activo de las em-
presas del tercer milenio (Brooking, 1997). Guerra (2003) define el capital
intelectual como el conjunto de activos intangibles mas importante de las
empresas, basado en el conocimiento, entendiéndose por conocimiento al
nuevo agente productor de capitales econémicos y organizacionales. La pro-
piedad de tales herramientas proporciona ventajas competitivas y, por consi-
guiente, constituye un activo. A su vez, Steward (1997) define el Capital Inte-
lectual como material intelectual, conocimiento, informacion, propiedad inte-
lectual, experiencia, que puede utilizarse para crear valor. Es la fuerza cere-
bral colectiva. Es dificil de identificar y aln mas de distribuir eficazmente. Pe-
ro quien lo encuentra y lo explota, triunfa. Este ultimo autor afirma que en la
nueva era, la riqueza es producto del conocimiento. Este dltimo y la informa-
cion se han convertido en las materias primas fundamentales de la economia

y sus productos mas importantes.

Para Edvinsson y Malone (1997 cp. Guerra, 2003) el capital intelec-
tual se divide en Capital Humano y Capital Estructural. El primero comprende
la competencia, conocimiento, valores y potencial innovador de los individuos
dentro de la organizacion; y el segundo, la infraestructura innovadora de la

empresa, incluyendo la capacidad de cambio, el liderazgo de los gerentes,
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aprendizaje y trabajo de equipo de la organizacion, sus estrategias, vision,
cultura, sistemas informaticos, bases de datos, patentes e innumerables
cuestiones intangibles, que son las fuentes verdaderas del potencial del valor

y de la ventaja comparativa (Guerra, 2003).

Del total de los activos de las empresas, es decir el 100% existente, so-
lo se puede visualizar un 10% que comprende al Capital Financiero; el 90%
restante se encuentra oculto y es el Capital Intelectual de la empresa. Las
empresas exitosas son aquellas que constantemente crean, adquieren y
transfieren el nuevo conocimiento, lo difunden en toda la organizacion y lo

incorporan a sus nuevas tecnologias y productos.

Delegacién de Autoridad y Régimen de Responsabilidad

Delegacién de Autoridad

Se puede definir la delegacién como el dar de una persona a otra la ju-
risdiccién que tiene por su oficio para que haga las funciones o conferirle su
representacion. Otra definicion puede ser, segun Molina (2003), el proceso
gue permite conferir a un colaborador el encargo de realizar una tarea, con-
cediéndole la autoridad y libertad necesarias, pero conservando siempre la
responsabilidad final por el resultado. Es decir, la delegacién implica al mis-
mo tiempo la obligacién de rendicion de cuentas al superior de las tareas que

han sido delegadas.

La delegacion presenta ventajas tanto para el directivo que delega co-
mo para el empleado al cual se le delega una o varias funciones. Para el pri-
mero, existe un ahorro de tiempo y gestion, al mismo tiempo que se potencia
capacidades gerenciales, igualmente se libera de la presion del trabajo inme-

diato y se reduce los costos de la organizacion, por cuanto el directivo se
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puede dedicar a otras funciones. Para el segundo, conlleva un incremento en

su participacion dentro de la organizacion, asi como su motivacion al logro.

La delegacion, errbneamente llevada, también soporta varias desventa-
jas, sobre todo la mala delegacién puede llevar al fracaso del directivo, pues-
to que éste puede pensar que esta perdiendo autoridad o no confia en sus
subordinados, lo mismo sucede con la delegacién de tareas sin justificacion o

explicacion para el empleado.

Para que una delegacion sea efectiva debe: (a) definir claramente la ta-
rea o funcién a realizar, es decir, se debe establecer los objetivos que se
quiere conseguir, asi como el plazo, la autoridad asociada y el régimen de la
supervision de la tarea delegada; (b) delegar la autoridad en consonancia
con la responsabilidad delegada, a fin de evitar la confusion entre responsa-
bilidades y autoridad; (c) recompensar los éxitos, no necesariamente con di-

nero.

En otras palabras, “delegar” es transferir a otros la autoridad y respon-
sabilidad para desarrollar ciertos trabajos. La delegacion satisfactoria implica
gue aquellos en los que se delega las tareas saben lo que se ha de conse-
guir, quieren lograrlo, tienen medios para hacerlo y capacidad para conse-

guirlo.

Al venezolano le cuesta muchisimo llamarle la atenciéon a los demas...
somos paternalistas, dejamos pasar las cosas sin corregirlas... sobre todo
cuando hay nexos de amistad (Granel y otros, 2000), razones por las cuales
el INEA debe tener bien clara la forma en la cual va a establecer sus contro-

les durante los procesos de tercerizacion de funciones.
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Régimen de Responsabilidad

En material legal, existen dos tipos de responsabilidad, la “Responsabi-
lidad Subjetiva®, la cual se fundamenta en la “culpa” del imputado por no ha-
ber ejercido la debida guarda o diligencia respecto de la cosa potencialmente
dafiina o peligrosa, culpa que puede ser refutada alegando “causas extra-
Aas”. Y la “Responsabilidad Objetiva”, que se fundamenta en el “dafno” infrin-
gido por la cosa, independientemente de que en los hechos haya o no “culpa”

imputable del guardian.

Es importante determinar el tipo de responsabilidad que conlleva una
funcién en el momento de conferirla o delegarla, a fin de estimar las posibles
consecuencias por una violacion o no cumplimiento de las actividades que

soporta esa responsabilidad.

Igualmente es importante, cuando se realiza un contrato de outsourcing,
establecer el grado de responsabilidad entre la organizacion que contrata y la
contratada. A este respecto, se puede remitir a disposiciones legales o con-
tractuales (cuando no sean de orden publico), por cuanto puede existir una
“responsabilidad subsidiaria” de la contratista con la organizacién contratada.
En algunos casos, se le puede atribuir a la contratista la responsabilidad
principal y directa por el cumplimiento de las obligaciones, y la contratista
podra tener un régimen de responsabilidad subsidiaria de las mismas. Igual-
mente, se puede establecer que la contratista tendrd, ante terceros (publico o
clientes), la responsabilidad principal por la prestacion del servicio y, en caso
de mala praxis por parte de la contratada, la contratista puede reclamar da-

fos y perjuicios (en virtud del contrato elaborado de outsourcing).
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Posibles Impactos del Outsourcing en el INEA

Posibles Impactos en la Cultura Organizacional

Una vez creado el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e Insula-
res, mediante la publicacion del Decreto con Fuerza de Ley de los Espacios
Acudticos e Insulares en el afio 2001 (actual Ley por haberse sometido a un

proceso de reforma legal), empezd a presentar cambios.

En primer lugar, el ente dej6 de ser parte directa de un ministerio (Minis-
terio de Infraestructura), pasando a ser un instituto autbnomo adscrito al
mencionado ministerio, y las funciones que correspondian a la Direccién Ge-
neral Sectorial de Transporte Acuatico fueron remitidas al INEA. En segundo
lugar, hubo cambio de sede (de Parque Central, donde funciona el Ministerio
de Infraestructura, a Las Mercedes). En tercer lugar, el mas significativo de
los cambios: la transferencia de parte del personal de la mencionada Direc-

cion al Instituto.

Este cambio de personal se produjo en varias formas. Una parte del
personal adscrito a la Direccidn fue transferida a otras dependencias dentro
del mismo Ministerio, conservando su antigledad y su caracter de funciona-
rio publico sometido a la Ley de Carrera Administrativa (actual Ley del Esta-
tuto de la Funcion Publica, publicada en la Gaceta Oficial N° 37.522, de fecha
06-09-2002). Otra parte del personal fue jubilado del Ministerio o habia re-
nunciado, cancelandoseles las correspondientes prestaciones sociales (a fin
de dar por terminada su relacion laboral -activa- con el Ministerio de Infraes-
tructura), para ser contratado por tiempo u obra determinados, bajo la Ley
Organica del Trabajo, o por tiempo indeterminado en el INEA, por cuanto la
Ley del Estatuto de la Funcién Puablica, en su articulo 3, establece que fun-
cionario publico (de carrera) “...sera toda persona natural que, en virtud de

nombramiento expedido por la autoridad competente, se desempefie en el
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ejercicio de una funcién publica remunerada, con caracter permanente” (sub-

rayado del autor), en contraposicion con el funcionario de libre nombramiento

y remocion.

El primer grupo se mantuvo dentro de la “organizacion primitiva” y so-
metida a su cultura organizacional, en principio burocratica, centralizada y
regida por los manuales de cargo de la Administracion Publica. El Unico
cambio para ellos fue el contenido de sus obligaciones que tuvieron que ser

encuadradas dentro de la nueva Direccion del Ministerio que los absorbia.

El segundo grupo si se vio afectado en profundidad, debido a que fue
sometido a un cambio en su cultura organizacional a fin de dar cumplimiento
a las obligaciones nacionales e internacionales impuestas por, en principio, la

Organizacion Maritima Internacional (OMI) a la Autoridad Acuética.

El articulo 75 de la Ley Organica de los Espacios Acuaticos e Insulares
establece que le corresponde al Ejecutivo Nacional el ejercicio de la Autori-
dad Acuatica, en tal sentido “las labores de coordinacién que fueren necesa-
rias seran efectuadas por el Instituto Nacional de los Espacios Acuéticos e
Insulares”. En el mismo sentido, el articulo 84 de esa misma Ley determina
que le corresponde al INEA “el ejercicio de la Administracion Acuatica”, la
cual conlleva, entre otras actividades, la vigilancia y control de la aplicacion
de la legislacion acuatica nacional e internacional (articulo 85). Igualmente
dichas funciones deben ser prestadas bajo canones de calidad determinados
por la International Standard Organization (ISO), a fin de satisfacer al publico

en general.

En resumen, este personal, a pesar de estar sometido a la Ley del Esta-
tuto de la Funcion Publica, debe cumplir con la normativa de calidad ISO, asi

como con criterios gerenciales, a fin de aplicar herramientas propias de dicho
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normativa (outsourcing, benchmarking, etc.). En otras palabras, la cultura que
se venia desarrollando hasta el presente era la de una organizacion burocra-
tizada, centralizada, con un personal que pocas veces se veia motivado a
aportar ideas y solo realizaba actividades detalladas en el Manual de Cargos
de la Administracion Publica, llegaba tarde y se iba temprano, por lo general

era “reposera’”, clientelar y, en muchos casos, corrupta.

A nivel internacional, por ejemplo, la Maritime Coastguard Agency del
Reino Unido (Autoridad Maritima), a pesar de ser un ente gubernamental, se
desarrolla como una empresa privada, con personal contratado (pero no
inamovible), especializado en las funciones para las cuales se les contrata.
Dicha organizacion presta servicios las 24 horas, los 365 dias del afio, pues
no gozan de vacaciones colectivas. Posee equipos de avanzada para funcio-
nes primarias y, para las demés, donde se requiere de buques 0 equipos

mas sofisticados, son subcontratados mediante la figura de outsourcing.

Extrapolar esa realidad a la venezolana es altamente dificil, mas no im-
posible. En principio, se presentarian problemas con el personal debido a
gue el mismo no gozaria de beneficios en un mismo momento (excepto utili-
dades o bono de fin de afio), pues se eliminarian las vacaciones colectivas
(cada empleado las gozaria segun su contrato), los dias de fiesta (se les po-
dria cancelar doble, pero deberian seguir laborando a fin de prestar servicio
las 24 horas, los 365 dias del afio), se establecerian equipos de trabajo y no

tantos grupos de trabajo improductivos.

La diferencia entre equipos de trabajo y grupos de trabajo radica en que
los primeros son temporales y para una tarea en especifico, terminada la cual
se separan y cada empleado se dedica a su trabajo especializado dentro de
la organizacion. El segundo es un grupo de trabajo, en el cual, y por lo gene-

ral, sélo trabajan unos pocos y el resto les da “apoyo moral” y/o retrasan el
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trabajo de los que si estan laborando.

Otro problema que se puede presentar dentro del INEA es la reduccion
del personal improductivo o no esencial, disminuyéndose de esta manera los
costos operacionales del instituto, tomando en cuenta que el ente fue conce-
bido para fuese autogestionario, segun los ingresos que perciba de conformi-
dad con el articulo 86 de la Ley Orgéanica de los Espacios Acuéticos e Insula-

res.

Para aquellas actividades que no sean basicas del Instituto, el mismo
puede subcontratar, bajo licitacion publica u otra forma de contrataciéon admi-
tida en la Administracion Publica, a objeto de poder contar con organizacio-
nes altamente capacitadas en las funciones que vaya a solicitar en outsour-
cing. Un ejemplo de ello seria la contratacion de inspectores navales, quie-
nes tienen por finalidad inspeccionar los buques de conformidad con los con-
venios internacionales (MARPOL, SOLAS, Lineas de Maxima Carga, Arqueo,
etc.), siendo un personal especializado en ese tipo de actividad que sera re-
conocida por la Autoridad Maritima de otros Estados parte de esos convenios
internacionales, en virtud de los cuales se expida el o los certificados someti-

dos a inspeccion.

Otro ejemplo se daria en la determinacidon de las “Organizaciones de
Proteccion Reconocidas”, que se deben crear en virtud del capitulo XI-2 del
Convenio SOLAS de 1974, del cual Venezuela es parte, o de las “Organiza-
ciones Reconocidas”, determinadas en el capitulo IX de ese mismo convenio,
gue establece el Sistema de Gestion de la Seguridad. Estos entes son los
encargados de auditar a las empresas navieras y a los buques, a fin de indi-
carle a la Autoridad Acuatica que estan conformes segun el capitulo corres-

pondiente del convenio citado.
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Hay muchisimos otros casos en los cuales el INEA puede transferir esa
responsabilidad a un particular o a un ente privado o publico y no se veria
afectado en el desempefio de sus funciones nucleares o basicas, aspecto

que se discute en mayor detalle mas adelante.

Para Pirela (1996): “en definitiva, el Estado puede y debe desempenar
un papel inteligente en el estimulo y la construccion de una vision prospectiva
de la empresa”. En el INEA, esa vision debe ser equilibrada entre los aspec-
tos considerados a corto y largo plazo, en particular en la economia venezo-
lana, que atraviesa por un periodo de cambios y acomodos dramaticos, don-
de las empresas son simplemente muy pequefias para enfrentar los retos de

estar informadas.

Ahora bien, una vez identificados los posibles impactos que podria te-
ner el outsourcing dentro de la cultura organizacional del INEA, es conve-

niente analizar el aspecto de la posible descapitalizacién intelectual.

Posibles Impactos en la Descapitalizacion Intelectual

Como se mencion6 anteriormente, el capital intelectual es el conjunto
de activos intangibles basados en el conocimiento e informacién que poseen
los empleados de una organizacion. Si se parte de esa definicién, se puede
decir que el capital intelectual del INEA esta conformado, en principio, por
todo el bagaje de conocimientos y el manejo de la informacién que poseen

sus empleados.

En este sentido, y si se parte de la base de que el INEA sb6lo debe man-
tener en su némina al personal basico que cumpla funciones medulares, se
puede concluir que su capital intelectual no sera muy importante. Lo realmen-
te importante seria, una vez que se subcontrate en outsourcing a empresas

especializadas, el hecho de disponer, en forma indirecta, de un capital inte-
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lectual excelente.

Al mantener sélo las funciones nucleares, se puede presentar un pro-
blema que seria cuando el personal no requerido opte por retirarse (jubilarse
o renunciar) al INEA y se independice, constituyendo una empresa que
ofrezca sus servicios al instituto mediante contratacion (outsourcing). En este
sentido, y como se expuso anteriormente, la institucion pierde uno o varios
elementos importantes dentro de su capital intelectual (propio) y se beneficia
un ente privado que puede subcontratar con otras organizaciones (a menos

que cuando contrate con el INEA sea en calidad de exclusividad).

Posibles Impactos en el Régimen de Responsabilidad
relativo a la Delegacién de Autoridad
Anteriormente se expuso que para una buena delegacién de funciones,
tanto dentro de una organizacién como en la subcontratacién de funciones,
debe coexistir el mismo nivel de responsabilidad con el de autoridad. A tal fin,
es conveniente indicar en el contrato de outsourcing que cuando el INEA
transfiera una funcion al outsourcer, la misma va acompafiada de una dele-

gacion de autoridad cénsona con la responsabilidad.

A este respecto, es conveniente aclarar ciertos aspectos. Primero,
cuando el instituto conserva la responsabilidad ante terceros por la presta-
cién del servicio dado en outsorcing, por tratarse de un servicio o funcién
propia de la Autoridad Acuética en virtud del mandato legal, como por ejem-
plo los servicios de pilotaje, lanchaje, remolcadores, etc. En este caso, la
Administracion no puede indicarle al usuario que demande a los outsourcers,
sino que debe responder objetivamente (independientemente de su culpabili-

dad o no culpabilidad), en caso de incumplimiento.

Otro caso es el de la prestacion de servicios no exigidos legalmente al
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INEA, como por ejemplo la duracion méxima de los cursos de formacion de la
gente de mar. Es decir, una institucion educativa o de formacion nautica debe
estar registrada en el INEA a fin de garantizar a la Organizacion Maritima
Internacional que la Administracién Acuética posee un control sobre las mis-
mas (Ley Organica de los Espacios Acuaticos e Insulares, 2003 y Convenio
Internacional sobre Normas de Formacion, Titulacién y Guardia para la Gente
de Mar, STCW 1978, en su forma enmendada). Aunque el contenido de los
cursos si estd determinado por via legal, la Administracion Acuética no es
responsable si el curso de capacitacion dura dos afios o seis meses, de lo
que si se responsabiliza ante terceros es de que ese personal ciertamente
cumple con la normativa nacional e internacional en cuanto a los requisitos
legales exigidos para la obtencion del grado, por cuanto al INEA le corres-

ponde otorgar el titulo y refrendo correspondiente (documento publico).

Estas mismas consideraciones son pertinentes en materia de la delega-
cién de autoridad; en el primer caso discutido, la autoridad se mantiene en el
INEA. En el segundo caso, en cuanto al curso, la autoridad esta en cabeza
de las autoridades universitarias o del plantel educativo o de formacioén, pero
se mantiene la autoridad en el INEA en caso de la titulacién de la gente de

mar, pues solo la Autoridad Acuética puede emitir esos documentos.

Epilogo

Hoy en dia resulta evidente que las organizaciones son el resultado di-
recto de la accién de la gente que alli trabaja; de aqui la importancia del re-
curso humano. No obstante, la realidad indica que esa importancia no se tra-
duce en el desarrollo de sistemas y politicas para garantizar la confiabilidad,
la motivacién y la flexibilidad de tales recursos. Por el contrario, no es muy

audaz afirmar que el area de recursos humanos es la mas débil en las orga-
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nizaciones venezolanas, tanto privadas como del sector publico, y la que
menos ha tenido participacion en las decisiones coyunturales de la organiza-
cion. Las evidencias abundan. Las causas de esta realidad son tanto internas

como externas.

Al respecto, Garaway (1991) considera que en las organizaciones ve-
nezolanas no hay incentivos para invertir en el personal, existe un marco le-
gal poco favorable y reglas de juego inciertas. Por otro lado, estan los obs-
taculos de las mismas organizaciones: falta de visién a largo plazo y debili-
dades en las estrategias de crecimiento, sin las cuales no puede (ni debe)
haber planes de desarrollo del personal. Existe un enfoque puramente co-
mercial y rentista en la direccion de las organizaciones con fines de lucro, asi
como una mezcla de valores y creencias, algunos contradictorios, acerca del

hombre y el trabajo.

Estos contrastes son parte de la realidad que viven la mayoria de las
organizaciones en el pais. A pesar de los altibajos que se pueden presentar
en las mismas, se debe considerar invertir en la capacitacién y entrenamiento
de la gente. Definitivamente lo que mas ayuda a la organizacion a alcanzar el
éxito en sus procesos, es contar con gente altamente preparada e identifica-

da con la organizacion.

Granell y Parra (1994) consideran gue la gestion de recursos humanos
en las organizaciones venezolanas es muy operativa, centrada en labores de
administracion de personal las cuales giran alrededor de las funciones mas
tradicionales de reclutamiento, seleccién, induccion, compensacién, contrata-
cion colectiva y adiestramiento. La organizacion, en su conjunto, y sobre todo
en la alta gerencia y la gerencia de linea, salvo pocas excepciones, no se
consideran involucradas en los temas relativos a su gente y tienden a dele-

garlas a los expertos en relaciones industriales, psicologos u otros profesio-
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nales quienes no participan -y con frecuencia ni tan siquiera conocen -los

planes y objetivos estratégicos de la empresa. En consecuencia, prevalece

una vision cortoplacista, con una evidente ausencia de planificacion de recur-

sos humanos y de disefio y definicion de politicas, que sirvan de apoyo a la

instrumentaciéon de procedimientos y normas.

A través del conocimiento adquirido sobre cultura organizacional, se

puede hacer referencia sobre los planteamientos de Tovar (1990), autor que

establece gue existen siete elementos estrechamente relacionados con el

éxito de la gestion de recursos humanos en cuanto al manejo de la cultura

organizacional. Tales elementos son:

Influencia: el personal de la organizacion debe sentir que tiene in-
fluencia para cambiar las cosas que lo rodean. La resistencia al
cambio es mayor entre la gente que tiene un bajo sentido de la in-
fluencia, porque no tiene nada propio dentro del proceso, ni confian-
za en si misma para hacer los cambios. Esa baja sensacién de in-
fluencia no se limita a los niveles inferiores del organigrama. Algunos
altos gerentes y muchos intermedios con frecuencia piensan que
deberian tener influencia, dada su relativa posicién en el organigra-
ma de la organizacion. A veces la gente resiste el cambio solo para

ejercer la influencia que tienen.

Innovacion: las personas deben estar dispuestas a cuestionar el sta-
tus quo, indicar nuevas formas de resolver y hacer lo que se debe
hacer. El nivel de innovacién de una empresa tiene un impacto sobre
la gente de la organizacion y el nivel de influencia que creen tener.
La gente que no se siente poderosa no piensa que sus ideas se es-
timulan o se toman en serio y, por tanto, no ofrecen su contribuciéon

para mejorar las cosas.
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Trabajo en equipo: la capacidad de un grupo para trabajar conjun-
tamente en armonia, a fin de alcanzar objetivos comunes significa
que la gente tiene mutua confianza y se siente comoda en los equi-
pos, pero antes debe sentirse comoda en sus funciones individuales.
Donde hay trabajo en equipo, el grupo participa en la toma de deci-
siones y, al hacerlo, los miembros del grupo se solidarizan con las
necesidades y los sentimientos que se expresan libremente. El clima
estimula continuamente la franqueza. Se comparte el crédito por las
realizaciones, y los estilos predominantes de influencia son aquellos
que se basan en una vision de futuro (comun para todos) y en una

continua participacion y creacion de confianza.

Satisfaccion: la gente necesita estar satisfecha con su trabajo. De-
ben satisfacerse sus necesidades fisicas y emocionales. Entre las
necesidades psicoldgicas que se deben satisfacer en un clima cor-
porativo estan: las necesidades de realizar y ser reconocido por esa
realizacion; identificarse con un grupo social y tener un sentido de
pertenencia. La satisfaccién de estas necesidades ayuda a propor-
cionar la motivacion necesaria para que los empleados permitan me-
jorar lo que esta a su alrededor, aunque no se les haya pedido ex-

presamente hacerlo.

Deseo de cambio: para realizar el cambio es necesario que haya un
sano nivel de insatisfaccion con lo que existe, un deseo de cambiar y
hacer mejor las cosas. Si la gente estd completamente satisfecha
con todo lo que le rodea, el impulso hacia el cambio y la mejora es
limitado. Igualmente, si persiste el deseo de cambiar las cosas sin
obtener respuesta durante mucho tiempo se puede pasar de un nivel

de descontento a la frustracion.
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Responsabilidad: la gente debe estar dispuesta a asumir responsa-
bilidad para hacer cambios. La responsabilidad significa estar dis-
puesto a querer realizar las tareas desde la primera vez y procurar el
mejoramiento continuo por siempre. El nivel de responsabilidad esta
intimamente relacionado con el hecho de que el sistema gerencial
esté fomentando responsabilidad y confianza. Adema4s, los niveles
superiores de responsabilidad deben correlacionarse intuitivamente
con los altos niveles de innovacién, un deseo de cambiar y trabajar
en equipo. Cuando una persona se siente bien asumiendo respon-
sabilidades, debe sentirse bien trabajando con otros para aumentar

la responsabilidad del grupo.

Sentido de visibn comudn: la gente de una organizacion debe saber
hacia donde se dirige la empresa y la ruta que debe seguir. Debe
existir una vision, creada por la persona del cargo mas alto que re-
presente una imagen del futuro, apremiante y entusiasta, alrededor
de la cual puedan reagruparse los empleados de todos los niveles.
Esta visidn debe ser consistente y presentada de tal manera que re-
sulte mas importante para todos en cada nivel de la escala organiza-
cional. En cualquier actividad de cambio el compromiso de dedica-
cion visible de la alta gerencia transmite una sefial importante a la

organizacion.

La estrategia a adoptar en el INEA para capitalizar al maximo los ele-

mentos anteriores, podria consistir en manejar el cambio a través de la trans-
ferencia de buena parte del personal al outsourcer y, como parte del pliego
de condiciones establecidas con éste, exigirle modelos de gestion que invo-
lucren de manera participativa al personal, como serian la gestion de calidad

ISO 9000-2000 u otros modelos similares de mejoramiento continuo organi-
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zacional. La verificacion de que el outsourcer cumple con este requisito po-
dria hacerse a través de organismos especializados contratados para realizar
la supervision y auditoria del outsourcer, tal como se discutié ampliamente en

el Capitulo IX.

Los gerentes de recursos humanos se plantean retos, los cuales estan
direccionados hacia el disefio de sus propias estructuras organizacionales,
creadas y especialmente desarrolladas para planificar y guiar los programas
de mejoramiento profesional, lo cual constituye una base importante para
mantenerse en una continua busqueda de nuevos aprendizajes, que facilite
la innovacion en la organizacion. Estas estructuras son un vehiculo que le
permite al individuo mantenerse actualizado técnicamente y, al mismo tiem-

po, interrelacionado con todos los procesos de la organizacion.

Por lo antes planteado, se pretende sefalar un nuevo enfoque que exi-
ge gue el trabajador asuma mayor responsabilidad por su propio desarrollo,
gue se convierta en actor de su proceso de aprendizaje y que se esfuerce en
definir sus propias necesidades en funcion de los requerimientos del trabajo

mismo.

Ahora bien, a la luz del perfil cultural que caracteriza a la organizacion
publica venezolana, salta a la vista las abismales contradicciones que se

presentan entre dicha cultura organizacional y los postulados anteriores.

En tal sentido, resulta dificil plantear, no sin un esfuerzo considerable,
una transformacion o cambio de la organizacion publica venezolana hacia
niveles de desempefo excelentes, debido a que ello entrafia, ineludiblemen-
te, un cambio en la cultura organizacional, la cual, segun lo expuesto en este
capitulo, asi como en el Capitulo V, depende incluso de factores que esca-

pan al control directo por parte de la organizacién, como son la cultura nacio-
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nal, es decir, la cultura que esta fuera de las fronteras de la organizacion, la

gue a su vez esta determinada por fuerzas histéricas y sociopoliticas.

Por otra parte, no existen fuerzas internas a la organizacion publica que
sean capaces de accionar la transformacion hacia la excelencia, sencillamen-
te porque no hay presion alguna por parte del entorno, como si se dan en el
caso de las organizaciones privadas, las cuales estan sujetas a las fuerzas
del mercado y de la competencia. El equivalente de estas fuerzas en el caso
de la organizaciéon publica seria la llamada “voluntad politica”, pero incluso
esta voluntad, por si sola, luce débil como fuerza para generar un auténtico y
genuino deseo y compromiso hacia el cambio transformacional por parte del

empleado publico medio.

El brillante andlisis de Rodriguez (1986) acerca del perfil cultural de la
organizacion publica venezolana, expuesto en el Capitulo V, no tiene como
contrapartida, lamentablemente, una estrategia factible para su transforma-
cién, que permita incorporar los elementos de influencia, innovacion, trabajo
en equipo, satisfaccion, deseo de cambio, responsabilidad y sentido de vision
comun, que son, segun ilustra Tovar (1990), indispensables para generar
una cultura organizacional capaz de conducir al mejoramiento continuo de la
organizacion, es decir, a que la misma alcance niveles crecientes de exce-
lencia en su desempefio, en el logro de los resultados que la sociedad espe-

ra de ella.

Hacer comparaciones entre organizaciones publicas y privadas siempre
es temerario y, ademas, poco valido, dado que en muchos aspectos y senti-
dos no son comparables. Sin embargo, no cabe duda de que existe una dife-
rencia importante entre un conjunto de empleados publicos sin presion para
el cambio y un conjunto de empleados privados constantemente presionados

a mejorar su desempeiio producto de las fuerzas externas a las que se ve
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sometida la empresa privada.

Esto no quiere decir que efectivamente las empresas privadas venezo-
lanas logran transformarse a si mismas en direccién a la excelencia, sélo que
hay una mayor probabilidad de que esa transformacion ocurra en una em-
presa privada que en un organismo publico, habida cuenta de las realidades

organizacionales en nuestro pais.

Es en este ultimo sentido, que el autor de este trabajo ha llegado a la
conclusién de que el outsourcing de servicios, actividades y funciones de la
Administracién Publica en Venezuela podria resultar una mejor opcién -mas
realista- para el logro de una transformacién organizacional hacia niveles de
desemperiio excelente en las organizaciones del sector publico, que el segu-
ramente vano —poco realista- intento de lograr esa transformacién mediante
programas de cambio organizacional que chocan contra una cultura poco
proclive al mejoramiento organizacional, que lamentablemente esta, por ra-
zones incluso histdricas y sociopoliticas, muy arraigada en los organismos

publicos venezolanos, tal como se discutié profusamente en el Capitulo V.

En cierta forma, la propuesta del autor de este estudio consiste en un
redisefio de la organizacién publica venezolana, especificamente del Instituto
Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA), que consiste en la
adopcion extensiva de la estrategia de outsourcing, lo cual implica la transfe-
rencia de activos y personal a los outsourcers, quienes, por condiciones con-
tractuales con el Estado, estarian en la obligacion de instrumentar modelos
de gestién consonos con el bienestar del personal y con el mejoramiento

continuo de la funcion publica transferida.

La estrategia de implantacion del outsourcing, no obstante, requiere mi-

nimizar todo lo posible la resistencia al cambio por parte del personal afecta-
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do, incluyendo los posibles intentos de obstruccion o sabotaje. En tal sentido,
lo mas recomendable seria conducir el proceso de externalizacion de una
manera gradual y con la participacion activa de todo el personal involucrado,
tomando en consideracion sus sugerencias y recomendaciones, asi como
buscando congeniar los intereses de la institucién y de la sociedad, con los
intereses particulares del personal que sera transferido al outsourcer. Debe,
en particular, convencerse a dicho personal de que la transferencia no impli-
cara una desmejora en sus condiciones laborales y habra que garantizar de

una manera efectiva la inamovilidad laboral durante un tiempo razonable.

El outsourcer no deberia sentirse libre de decidir en relacion con el per-
sonal transferido, sino que toda decision al respecto debera ser consultada y
tomada de mutuo acuerdo con el INEA. Incluso, podria pensarse en la parti-
cipacion directa del Ministerio del Trabajo a lo largo del proceso de externali-

zacion, incluyendo la fase de seguimiento una vez transferido el personal.

Estas medidas, entre otras posibles, darian una mayor confianza al per-
sonal involucrado, el cual adicionalmente podra constatar que sus sugeren-
cias y recomendaciones han sido tomadas en cuenta para el disefio definitivo
del plan de externalizacion; todo lo cual contribuiria a promover un clima or-
ganizacional de confianza y expectativas favorables en relacion con la trans-

ferencia final.

El proceso debe ser gradual, comenzando por una labor de informacion
y concienciacion del personal en relacion con las razones que motivan el
cambio, de qué manera puede el mismo participar en el disefio de la estrate-
gia de cambio y las garantias que tendra una vez emprendido el proceso de

cambio.
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CAPITULO XI

FUNCIONES MEDULARES DEL INEA EXTERNALIZABLES

Seleccion de las Funciones del INEA

La Administracion Acuatica Nacional engloba, o pretende englobar, los

siguientes procesos generales:

— Procesos Medulares:

— Planificacién y Control de Gestion.

— Operaciones.

— Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral.
— Procesos de Apoyo:

— Administracion de los Recursos Materiales y Financieros.
— Administracion y Desarrollo de los Recursos Humanos.
— Sistemas de Informacion y Telecomunicacion.

— Control Interno.

— Asesoria Legal y Juridica.

— Comunicacion e Imagen Institucional y Convenios Internaciona-
les.

A efectos del presente estudio, interesa destacar los procesos medula-
res de la Administracion Acuética Nacional, que son los que propiamente es-
tan dirigidos a cumplir con las funciones y actividades vinculadas directamen-
te con el Sistema Acuatico Nacional, ya que los procesos de apoyo represen-
tan funciones y actividades internas de la Administracion Acuatica Nacional,

tendentes a posibilitar que ésta pueda cumplir con sus procesos medulares.
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En el caso de organizaciones publicas, como el INEA, debido a que las
mismas no se disputan espacios de mercado, cabe plantear la posibilidad de
que el outsourcing se apligue no sélo a funciones y actividades de apoyo,
gue son en las que usualmente las organizaciones suelen recurrir al outsour-
cing, sino también a las medulares, que corresponden en el caso especifico
del INEA (Administracion Acuatica) a todas aquellas relacionadas con la pla-
nificacién y control de gestién, las operaciones, y la infraestructura, ambiente

y seguridad integral en el Sistema Acuatico Nacional.

El universo de funciones y actividades que lleva a cabo la Administra-

cién Acuatica fue desglosado en detalle en el Capitulo IV.

De todas las funciones y actividades correspondientes a los tres proce-
sos medulares de la Administracion Acuéatica en Venezuela, se seleccion6
una Unica actividad o proceso especifico para el desarrollo del presente capi-

tulo, asi como para la realizacién del andlisis de beneficio/costo.

En primer lugar, se seleccioné el proceso de operaciones, por conside-
rarlo el mas consustancial a la actividad acuatica, después de analizar dete-
nidamente el universo de actividades y funciones del INEA expuesto en el
Capitulo IV. Dentro de dicho proceso se trabajo, a su vez, con las funciones o
actividades relacionadas con las capitanias de puerto, dado que es en dichas
unidades operacionales donde se concreta la mayor parte de la Administra-
cion Acuatica Nacional en el dia a dia. Finalmente, debido a la factibilidad de
obtencion de informacion, asi como por su importancia para el Sistema Acua-
tico Nacional y por no existir impedimentos juridicos para su eventual sub-
contratacion, se selecciono el siguiente proceso medular especifico a efectos
de delimitacion del estudio: Sistema de Comunicaciones; actividad a cargo

de las Capitanias de Puerto, adscrita al Proceso de Operaciones.

372



Proceso: Sistema de Comunicaciones

El hundimiento del trasatlantico Titanic, ocurrido en 1912, trajo como
consecuencia que las naciones mas desarrolladas tomaran conciencia de la
importancia de la implementaciéon de medidas minimas de seguridad, sobre
todo en la construccion de los buques, equipos de informacion y comunica-
cion, entre otros, los cuales para la fecha no estaban reglamentados de for-

ma obligatoria.

A raiz de lo anterior, el gobierno del Reino Unido propuso la celebracion
de una conferencia internacional para elaborar nuevos reglamentos. A la con-
ferencia asistieron representantes de 13 paises, y del seno de la misma se
produjo el Convenio Internacional para la Seguridad de la Vida en el Mar,
mejor conocido como el Convenio SOLAS. Dicho instrumento legal fue adop-
tado el 20 de enero de 1914 y dentro de su estructura reunié las disposicio-
nes creadas por el comité nombrado por el Bulkhead and Watertight Com-
partment’s Committee, las cuales trataban de la seguridad de la navegacion
de todos los buques mercantes; la provisibn de mamparos estancos resisten-
tes al fuego; dispositivos de salvamento y dispositivos de prevencion y extin-
cién de incendios en buques de pasaje. Otras prescripciones trataban de la
instalacion de equipo de radiotelegrafia en los buques que transportasen mas
de 50 personas. La conferencia acordd también establecer un servicio de
vigilancia de hielos en la ruta del Atlantico Norte, debido a que el Titanic no

recibid informacion sobre los témpanos de hielo de la zona (Sanchez, 2001).

Se tenia el propdsito de que el Convenio entrara en vigor en julio de
1915, pero para entonces habia estallado la Primera Guerra Mundial y no
pudo hacerse, si bien muchas de sus disposiciones fueron adoptadas por

diversas naciones.

En 1927, sin embargo, se formularon propuestas para la celebracion de
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otra conferencia, que tuvo lugar en Londres en 1929. Esta vez acudieron a la
misma representantes de 18 paises. La conferencia adoptd un nuevo Conve-
nio SOLAS que basicamente contemplaba la versién de 1914, pero incluia

varias reglas nuevas, que entraron en vigor en 1933.

Para 1948, los adelantos técnicos habian hecho que el Convenio de
1929 quedara obsoleto y, una vez mas, el Reino Unido fue el pais anfitrion
de una conferencia internacional en la que se adoptd el tercer Convenio
SOLAS. Esta version mantuvo la estructura anterior, pero se amplio los tipos

de buques y las estipulaciones de seguridad.

En la década del ‘50 se produjo la colisidén entre los buques Andrea Do-
ria y el Stockolm cerca del faro de Nantucket, Nueva York. Fue entonces
cuando la recién creada Organizacion Consultiva Maritima Intergubernamen-
tal (OCMI) 33, la cual entré en vigor en el afio de 1959, realiz6 la Conferencia
de Seguridad Maritima de 1960, a la que asistieron delegados de 55 paises,
21 mas que a la de 1948. Esta fue la primera celebrada por la Organizacion
Maritima Internacional. Si bien sélo habian transcurrido 12 afios desde la
aprobacion del ultimo Convenio, el SOLAS de 1960 fue objeto de numerosas

mejoras.

Se determind, en esta version, que todo buque debia ir equipado de ins-
talaciones radioeléctricas que pudieran satisfacer las prescripciones funcio-
nales estipuladas, es decir, a) se debia realizar una supervision continua en
500Khz., b) se aumentd el rango de comunicacion minimo a 150 millas,
c) todo buque mayor a 1.600 unidades de registro bruto debia estar equipado

con un telégrafo, un equipo de radio SSB y radios VHF, y d) se requeria per-

33 Esta organizacién es una agencia especializada de las Naciones Unidas creada en 1948,
dos afios antes de la constitucion de la ONU. En 1982 se cambié de nombre a Organizacion
Maritima Internacional (OMI).
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sonal capacitado con licencia de radio de primera o0 segunda clase.

Si a lo anterior se afiade la trascendencia de la radiotelefonia y de la
radio, vision desde el punto de vista cultural y educativo, se comprendera que
estas maravillas de la ciencia eléctrica han provocado en la humanidad una
de las revoluciones mas trascendentales en la historia por sus inapreciables
ventajas, asi como su efecto de interdependencia generado en las diferentes

naciones.

Esta interdependencia (tanto de ramas de conocimiento como de na-
ciones) se vio mas claramente con el desarrollo de las comunicaciones sateli-
tales, las cuales tenian al principio un tinte mas de ficciébn que de ciencia,
debido a que el uso de los satélites se inicié en octubre de 1945, luego que el
escritor britanico de ciencia ficcion Arthur C. Clark publicara en la revista bri-
tanica Wireless World el articulo titulado Extra-Terrestrial Relays, en el cual
incluia la propuesta de un sistema de comunicacion global utilizando estacio-

nes espaciales en los siguientes términos:

Un satélite artificial a la distancia apropiada de La Tierra puede
hacer una revolucion cada 24 horas, esto es, podria parecer esta-
cionario sobre un punto de la superficie de La Tierra, y tendria un
rango 6ptico de casi la mitad de la superficie terrestre. Tres esta-
ciones repetidoras, con una separacion de 120 millas entre si,
pueden dar cobertura de sefiales de radio y microondas a todo el
planeta.

Este suefio comenzé a transformarse en realidad con el desarrollo del
primer satélite artificial: el SPUTNIK (satélite o compafiero de viaje en ruso),
el cual fue lanzado en octubre de 1957 en una Orbita eliptica de baja altura.
Este satélite s6lo emitia un tono intermitente, y estuvo en funcionamiento du-
rante 21 dias, marcando asi el inicio de la era de las comunicaciones via sa-

télite.
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Probablemente el primer satélite repetidor totalmente activo fue el
COURIER, lanzado por el Departamento de Defensa de los EEUU en octubre
de 1960. Este transmitia conversaciones y telegrafia, y aunque solo duré 70

dias fue el primer satélite que usoé celdas solares.

El SYNCOM 3 fue el primer satélite de Orbita geoestacionaria, lanzado
por la NASA en febrero de 1963 desde los EEUU. Entre otras aplicaciones,

se utilizo para transmitir los Juegos Olimpicos de 1964.

El INTELSAT I, mejor conocido como Pajaro Madrugador o Early Bird,
fue el primer satélite internacional de 6rbita geoestacionaria, lanzado por el
consorcio internacional INTELSAT desde los Estados Unidos, en abril de

1965, y colocado sobre el Océano Atlantico.

El sistema MOLNIYA (relampago, en ruso) fue la primera red satelital
doméstica, y fue lanzado en 1967 por la antigua Union Soviética. Consistia
en una serie de 4 satélites en Orbitas elipticas con una cobertura de 6 horas

por satélite.

La mecanica orbital es aplicada a los satélites artificiales, la cual esta
basada en la mecénica celeste, una rama de la fisica clasica, que comenzo
con dos gigantes de la fisica: Kepler y Newton durante el siglo XVII. Lagran-
ge, Laplace, Gauss, Hamilton, y muchos otros, también contribuyeron al refi-
namiento matematico de la teoria, empezando con las nociones basicas de la
gravitacion universal, las leyes de Newton del movimiento, y los principios de

conservacion de la energia y el momentum.

Teniendo en cuenta los avances en las comunicaciones satelitales, la
Organizacion Maritima Internacional (OMI) consideré conveniente la enmien-
da del Capitulo IV del Convenio SOLAS en su version de 1974, referido a las

comunicaciones. En dicho capitulo se indica que La Tierra tiene cuatro zonas
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maritimas, y que, dependiendo de la zona maritima, los Estados deben po-

seer equipos con caracteristicas determinadas para esa zona maritima 34,

Existen cuatro zonas maritimas (SOLAS 1978):

Zona maritima Al: zona comprendida en el ambito de cobertura
radiotelefonica de, como minimo, una estacion costera de ondas
meétricas, en la que se dispondra continuamente del alerta de LSD
y cuya extension estd delimitada por el Gobierno Contratante in-
teresado.

Zona maritima A2: zona de la que se excluye la zona maritima Al,
comprendida en el ambito de cobertura radiotelefénica de, como
minimo, una estacion costera de ondas hectométricas, en la que
se dispondra continuamente del alerta de LSD y cuya extension
esta delimitada por el Gobierno contratante interesado.

Zona maritima A3: zona de la que se excluyen las zonas mariti-
mas Al y A2, comprendida en el &mbito de cobertura de un satéli-
te geoestacionario de INMARSAT 35, en la que se dispondra con-
tinuamente del alerta.

Zona maritima A4: cualquiera de las demas zonas que quedan
fuera de las zonas maritimas Al, A2 y A3.

Como puede observarse, a medida que la tecnologia y la ciencia avan-
zan se producen nuevos cambios que deben tomarse en cuenta, para asi
garantizar un desarrollo cénsono entre la tecnologia y la seguridad, entre lo

fisico y lo legal.

Es asi como nuevamente la OMI, en 1975, convoc6 una conferencia in-
ternacional para el establecimiento de un sistema maritimo internacional de
satélites con la finalidad de proveer el segmento espacial necesario para per-
feccionar las comunicaciones maritimas. De esa conferencia se origino la

Organizacion Internacional de Telecomunicaciones Maritimas por Satélite

34 Venezuela se encuentra actualmente en la Zona A3 por no poseer los equipos de las
zonas Aly A2

35 Mas adelante se comentara el Sistema INMARSAT.
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(INMARSAT).

Esta Organizacion fue fundada en 1979 con caracter internacional, sin
fines de lucro; se encarga de explotar un sistema mundial de telecomunica-
ciones moéviles via satélite, que esta abierto a todo el mundo sin ningun tipo

de discriminacion.

El sistema de INMARSAT da cobertura a todo el planeta, a excepcion
de los polos, estando esta area cubierta por el sistema COSPAS-SARSAT.
INMARSAT posee ocho satélites 36, cuatro son de reemplazo (uno por cada
uno de los cuatro que se encuentran operando), en caso de ser necesario su
reemplazo por cualquier dafio que le pudiese ocurrir a cualquiera de los saté-

lites principales en operacion.

Entre las ventajas que aporta INMARSAT a la comunidad mundial, se

pueden resaltar las siguientes:
— Conexion inmediata via: teléfono, fax, correo electrénico o telex.
— Acceso a la comunicacion las 24 horas del dia.

— La Organizacién INMARSAT aporta a la comunidad mundial, un sis-
tema de comunicaciones confiables y de alta calidad, lo que garanti-

Za SuU Uso.

— Cobertura global, desde y hacia cualquier punto de La Tierra, a ex-

cepcién de los polos, los cuales son cubiertos por el sistema

36 zonas del Segmento Espacial: (1) Océano Atlantico Este E-AOR 15,5°W. (2) Atlantico
Oeste W-AOR 55,5°W. (3) Pacifico POR 177,5E. (4) Indico I0OR 64,5°E. (5) El Sistema
INMARSAT esta compuesto por cinco elementos: (a) Segmento Espacial; (b) EI Centro de
Coordinacion de la Red (OCC); (c) Las Estaciones Terrenas Costeras (CES — Coast Earth
Stations); (d) Las Estaciones de Coordinacion de la Red (NCS — Network Coordination Sta-
tion); y (e) Las Estaciones Moviles (de buque, vehiculo o aeronave). Los Satélites
INMARSAT estan situados en 6rbita geoestacionaria a 22.223 millas (35.786 Km) de altura.
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COSPAS-SARSAT.
— Interconexion con la red mundial de telecomunicaciones.

— Prioridad de socorro a naves aéreas o maritimas en caso de sinies-

tro.
— Privacidad para llamadas sociales y comerciales.

Segun Sanchez (2001), por todo lo antes expuesto se hace evidente
que el sistema INMARSAT es de vital importancia para las acciones de sal-
vamento y comunicaciones de la comunidad maritima internacional, y mas
aun cuando se esta poniendo en practica el Sistema Mundial de Socorro y
Seguridad Maritima (SMSSM) desde el afio 1992.

Para brindar los servicios de telecomunicaciones, INMARSAT dispone

de un sistema con cuatro grandes componentes:
— Lared de satélites provista por INMARSAT.
— Las estaciones terrenas operadas por los signatarios.

— Los terminales que son utilizados por los usuarios moviles y los cen-

tros de comando de INMARSAT.

— El centro de operacién de redes (NOC) y el centro de control de sa-

télites (SCC), los cuales monitorean y controlan el sistema.

Existen varias modalidades de servicios, ellos son: INMARSAT A,
INMARSAT B, INMARSAT C y C3, INMARSAT D y D+, INMARSAT E,
INMARSAT M, entre otros.

Es de hacer notar que Venezuela no forma parte de la Organizacion, y
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por lo tanto, no posee una estacién terrena propia, 10 que ocasiona que los
costos por uso del sistema se incrementen a las tarifas determinadas por la
Organizacion, debido a que Venezuela usa las estaciones terrenas de Brasil

o Estados Unidos de Norteamérica como puente.

Los diferentes aportes de la ciencia y la tecnologia contribuyeron a
desarrollar un sistema de comunicaciones maritimas de mas facil manejo que
permite a todos los oficiales que realizan guardia de puente operar los mis-
mos sin ninguna dificultad, es decir, el Sistema Mundial de Socorro y Seguri-

dad Maritima (SMSSM).

Otro de los convenios de la OMI que se circunscribe a las disposiciones
del establecimiento del Sistema SMSSM es el Convenio Internacional de
Formacion, Titulacion y Guardia para la Gente de Mar de 1978 con sus en-
miendas, especialmente la de 1995 (STCW-95).

Sanchez (2001) indica que la gran cantidad de accidentes maritimos
debidos a fallas humanas y el creciente interés de la comunidad internacional
en materia de seguridad, fueron los factores que influyeron de manera de-
terminante para que la OMI promulgara dicha Convencion. Los objetivos del
Convenio son: buscar el establecimiento de estandares internacionales mi-
nimos en materia de formacién y evaluacion para el personal de mar, a los
fines de aumentar los margenes de seguridad para vidas y propiedades en el
mar y de proteccion del medio marino. Venezuela es parte de este Convenio

desde 1987.

El Capitulo IV del Anexo del Convenio es el relativo a las Comunicacio-
nes y fue sustancialmente modificado en 1991, con la finalidad de incluirle la

implantacion del SMSSM a nivel mundial por mandato del SOLAS.

Existen, ademas de las convenciones anteriormente citadas las siguien-
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tes resoluciones de la OMI relativas al SMSSM:

Cuadro 3. Resoluciones de la OMI sobre SMSSM

N° de Fecha Contenido
Resolucion
A.704(17) 1991 Provisiébn de servicios radioeléctricos para el Sistema
Mundial de Socorro y Seguridad Maritimos (SMSSM).
A.801(19) 1995 Provisiébn de servicios radioeléctricos para el sistema
Mundial de socorro y Seguridad Maritimos (SMSSM).
A.806(19) 1995 Normas de funcionamiento de las instalaciones radioeléc-

tricas de ondas hectométricas/decamétricas de a bordo
aptas para comunicaciones telefénicas, impresion directa
de banda estrecha y llamada selectiva digital.

A.887(21) 1999 Establecimiento, actualizacién y recuperacion de la infor-
macién contenida en las bases de datos de registro para
el Sistema Mundial de Socorro y Seguridad Maritimos
(SMSSM).

A.888(21) 1999 Criterios aplicables cuando se provean sistemas de co-
municaciones moéviles por satélite para el Sistema Mun-
dial de Socorro y Seguridad Maritimos (SMSSM).

El Comité de Seguridad Maritima 37, en su 65° periodo de sesiones,
examino la conveniencia de la aplicacion del SMSSM a bordo de todos los
buques, es por ello que inst6 a todos los Gobiernos a que colaborasen a me-
jorar la seguridad en el mar de todos los buques y de sus tripulantes, alen-
tando a todos los buques no regidos por el Convenio SOLAS 1974 a que se

equipen para el SMSSM lo antes posible.

El 1° de febrero de 1999 culminé el proceso de implantacion del
SMSSM, que comenzé en febrero de 1992 y que a través de sucesivas ac-
tuaciones escalonadas en el tiempo ha proporcionado la adecuacion de la
flota mercante internacional al nuevo sistema. En concreto para esta fecha,

los buques que obligatoriamente participan del sistema deben cumplir sin

37 Este Comité es una parte integrante de la OMI, junto con otros comités como el de facili-
tacion, el de prevencion de la contaminacion, entre otros.
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excepcion con todas las normas del SMSSM.

Como caracteristica importante se tiene la incorporaciéon de la nueva
tecnologia digital a las comunicaciones de socorro y seguridad maritima, pe-
ro sélo es de aplicacion obligatoria para los buques sujetos al Convenio
SOLAS. A pesar de ello, se ha recomendado a los paises miembros instar a
los buques no sujetos a dicho Convenio a que también se equipen segun el
SMSSM, de modo que no existan diferencias en los niveles de seguridad y
guede mejor garantizada la intercomunicacion entre los buques y las instala-

ciones y servicios de apoyo en tierra.

La pregunta relevante, después de haber analizado lo anterior, es

¢, Como se aplica el SMSSM en Venezuela?

Venezuela es parte tanto del Convenio SOLAS 1974 como del STCW
de 1978 (ambos con sus respectivas enmiendas). Los Estados, segun la Par-
te B del Capitulo IV del SOLAS se comprometen a proporcionar, segun esti-
men practico y necesario, ya sea individualmente o en cooperacion con otros
Gobiernos contratantes, instalaciones en tierra apropiadas para los servicios
radioeléctricos espaciales y terrenales, teniendo debidamente en cuenta las

recomendaciones de la OMI. Estos servicios son:

— Un servicio de radiocomunicaciones que utilice satélites geoestacio-

narios, integrado en el servicio mévil maritimo por satélite.

— Un servicio de radiocomunicaciones que utilice satélites de Orbita

polar, integrado en el servicio movil por satélite.

— El servicio mévil maritimo en las bandas comprendidas entre 156

MHzy 174 MHz.

— El servicio movil maritimo en las bandas entre 4.000 kHz y 27.500
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kHz.

— El servicio mévil maritimo en las bandas comprendidas entre 415

kHz y 535 kHz y entre 1.605 kHz y 4.000kHz.

Cada Gobierno contratante se compromete a proporcionar a la OMI in-
formacion pertinente sobre las instalaciones en tierra integradas en el servi-
cio movil maritimo, el servicio movil por satélite, establecidas para las zonas

maritimas que haya designado frente a sus costas.

Venezuela, para poner en vigencia el plan de equipamiento de las esta-
ciones costeras del SMSSM, debe determinar la localizacién de las mismas y
el equipamiento para cumplir con los requerimientos de las zonas maritimas
Al y A2 respectivamente, de acuerdo con las prescripciones establecidas en

la Regla 9 del Capitulo 1V del Convenio Solas.

Por lo anterior es que el 13 de noviembre de 2000, a través de Ley Ha-
bilitante, fue publicada en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de
Venezuela No. 37.076, la Ley que autoriza al Presidente de la Republica para
dictar Decretos con Fuerza de Ley en las materias que se delegan, de con-
formidad con el tercer aparte del articulo 203 y el numeral 8 del articulo 236
de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, en los términos

siguientes:

c) dictar medidas que adecuen la legislacion maritima nacional a
los principios constitucionales referentes a los espacios acuaticos,
respetando los tratados y acuerdos internacionales celebrados por
la Republica. Regular la accion de los organismos publicos y pri-
vados en los espacios acuaticos de la Republica y las funciones
del Estado y los particulares en materia de seguridad y defensa,
salvaguarda, pesca y cultivos acuicolas, salvamento y sequridad
de la vida humana en el mar, ayudas y control de la navegacion
(...) (Subrayado del autor).
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En vista de lo anterior, el Presidente de la Republica dicta el Decreto
No. 1.437 con Fuerza de Ley Organica de los Espacios Acuaticos e Insula-
res, en donde se establece, en su Disposicion Transitoria Décima Primera,

textualmente lo siguiente:

En un plazo de seis (6) meses contados a partir de la publicacion
de este Decreto-Ley 38 en la Gaceta Oficial de la RepUblica Boliva-
riana de Venezuela, la Direccién General de Transporte Acuético,
presentard a consideracion del Ministerio de Infraestructura, el
plan de puesta en vigencia del Sistema Mundial de Socorro y Se-
guridad Maritima (...) (Subrayado del autor).

El sistema actual de comunicaciones maritimas de Venezuela no se
ajusta a los requerimientos del SMSSM, aunque se mantiene escucha radio-
eléctrica continua en las frecuencias internacionales de socorro asignadas de
conformidad con el reglamento de Radiocomunicaciones de la Unién Interna-

cional de Telecomunicaciones (UIT). Este sistema consiste en:

— El servicio movil maritimo en las bandas comprendidas entre 156

MHzy 174 MHz.

— El servicio movil maritimo en las bandas entre 4.000 kHz y 27.500

kHz.

Venezuela no cuenta con los equipos tranceptores de llamada selectiva
digital en VHF, MF y HF parta servicio Mévil Maritimo, por eso es necesario
incorporar la tecnologia digital a los sistemas actuales de comunicacion y
dotar a las estaciones costeras de acuerdo con los requerimientos de las zo-

nas maritimas A1 y A2 mencionadas anteriormente.

Las estaciones costeras venezolanas se deben adaptar al SMSSM ins-

38 5e publico en septiembre de 2001, pero en noviembre se reimprimié por error material.
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talando equipos de transmisién y recepcion con llamada selectiva digital
(LSD) en VHF y MF, que permitan recibir mensajes de socorro codificados de
forma automatica de acuerdo con los requerimientos establecidos en la Re-
solucion A.801(19) de 1995, la cual contiene las disposiciones para la previ-

sion de servicios radioeléctricos para el SMSSM.

Benchmarking del Proceso Medular Especifico Seleccionado

El “benchmarking” es un proceso mediante el cual una organizacion
busca establecer una posicion de liderazgo, seleccionando organizaciones,
procesos o funciones mejores como referencias a las que aspirar y finalmen-
te sobrepasar. A través del “benchmarking” se identifican y evaltan los prin-
cipales indicadores de una organizacion en diversas areas, tales como recur-
sos humanos, sistemas de produccion y procesos de servicio. Estos indica-
dores pueden compararse con los de otras organizaciones similares que se
hayan distinguido por su calidad y alta productividad. Asi pues, siempre se
concluird en que el “benchmarking” es una busqueda de mejores practicas
gue permitirdn a una organizacion alcanzar cotas importantes de calidad de

sus servicios (Wait, 2004).

Una manera de juzgar el rendimiento de una organizacion consiste en
efectuar comparaciones entre las unidades de la propia compafiia. Sin em-
bargo, las comparaciones se hacen mas consistentes con casos externos
gue sirven, a veces, para revelar mejores practicas utilizadas por otras indus-
trias 0 servicios y promover su adopciéon. Otras compafiias iniciaron su
aprendizaje en el benchmarking a partir de Xerox. Esta empresa descubrio
gue sus costes de produccion eran los mismos que los precios de venta de
sus competidores. La primera reaccion de sus directivos fue manifestar que

la competencia elaboraba productos de menor calidad. Por supuesto que
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esta opinién originaria se modificé después de examinar qué hacian sus
competidores (Cross e Ipbal, 1995, cp. Camp, 1997). A partir de este mo-
mento los directivos de la compafia adoptaron una estrategia global para
emular los métodos de produccion de la competencia, para mejorar la calidad

de sus productos.

El objetivo es introducir cambios que conducen a una mejora continua y
cuantificada en los procesos, productos y servicios. Como resultado del pro-
ceso de benchmarking se debe llegar a la identificacién e implantacion de las
mejores practicas, fomentando avances tecnolégicos y de gestiébn en cual-
quier area operativa de la organizacion. Es por ello que el benchmarking no
es un estudio puntual; es un proceso continuo, ya que en un entorno compe-
titivo los cambios se producen muy rapidamente, y este ritmo de cambio se
acentlia precisamente en los sectores en donde esta herramienta es habitual.
El benchmarking debe ser un elemento mas de una estrategia de mejora
continua que debe incluir otros instrumentos, como la reingenieria de proce-
sos, los estudios de costos de calidad o los equipos de mejora interfunciona-

les.

Si bien el “benchmarking” es un instrumento de generalizada utilizacion
en el sector privado, se entiende que también se puede aplicar como una
metodologia de analisis de la eficiencia de organismos publicos. La mayor
parte de las administraciones publicas de los paises industrializados han pa-
sado del modelo administrativo tradicional, con el que dirigian los asuntos
publicos, a un nuevo modelo de gestion publica, en el que se incluye, como

paso previo, un sistema gerencial.

Es asi como las transformaciones promovidas por la nueva gestion pu-
blica, en los paises donde tiene su origen, pueden caracterizarse como re-

formas administrativas, es decir, mejoras operativas en las instituciones ad-
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ministrativas del poder ejecutivo (Echebarria, 2000). Su objeto es el entra-
mado de reglas e incentivos a través de las que el Estado elabora y ejecuta
las politicas, incluyendo sus estructuras organizativas, servicio civil, sistemas
presupuestarios, relaciones interadministrativas, formas de relacion entre

ciudadanos y administracion en la prestacion de los servicios.

Barzelay (2000) sefala que las nuevas “politicas de gestién publica”,
serian cambios en las “reglas institucionales del conjunto de la Administra-
cion a través de las que las organizaciones de servicios publicos son guia-
das, controladas y motivadas”. Esto significa que la nueva gestidon publica, en
primer lugar, no tiene por objeto las transformaciones en las instituciones po-
liticas dentro o fuera del poder ejecutivo; esto es, no incluiria cambios en las
instituciones que afectan el origen, distribucién y formas de legitimacién del
poder politico, la naturaleza del régimen politico, las relaciones entre poderes
del Estado, la estructuracion territorial del poder y los cambios en los siste-
mas de representacién, asi como no abarcaria cambios en el papel del Esta-
do.

Con la transformacion del sector publico se busca concebir y dar un pa-
so trascendental en las politicas implementadas para alcanzar sociedades
mAas avanzadas y economias mas competitivas. En tal sentido, el protago-
nismo efectivo de la implantacién de los cambios desciende a los directivos
que movilizan los recursos para desarrollar y profundizar la orientacion ge-

rencial.

El modelo organizativo del Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos
e Insulares (INEA) se realizdé con base en la aplicacion de la Metodologia
Enfoque de Procesos para el Disefio de Organizaciones, a través de la cual
se vinculan los elementos estratégicos con los procesos de trabajo, que de-

ben ser ejecutados en funcién al logro de los objetivos y metas organizacio-
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nales, con una estructura organizacional con tendencia a la horizontalidad, a

fin de evitar la rigidez y el congestionamiento burocratico.

El INEA, desde su nacimiento como entidad gestora en el afio 2000, ha

experimentado la evolucion de las tres etapas que marcan estos modelos:

Una primera etapa que se caracteriza por la diligencia puesta en los
procedimientos y reglas. La organizacion desarrolla un proceso de
clarificacion de los contenidos funcionales de las unidades adminis-

trativas.

Otra etapa intermedia que se manifiesta en la adopcién para el sec-
tor publico de las medidas que utiliza el sector privado para la mejora
de resultados de gestion. En esta etapa la gestion del Instituto se
centrd en los problemas de gestidn, principalmente con utilizacion de
la técnica de la Direccion por Obijetivos (DPO). Su estrategia estaba
orientada en la organizacion como centro cerrado, consiguiendo una
considerable reduccién de tiempo en el tramite de la documentacion,
incorporando nuevas tecnologias y librando asi recursos de determi-
nadas areas de la organizacién para dedicarlos a la atencion del pu-

blico.

En la tercera etapa, o de nueva gestion publica, se identifica al ciu-
dadano como cliente de los servicios publicos. Se muestra mas
atencion en la conformacion de un sistema de calidad de los servi-
cios, entendida sobre todo desde el punto de vista de la satisfaccion
del usuario. Es una preocupacion del INEA legitimar su gestion me-
diante la satisfaccion de los clientes a los que sirve. Coexisten dife-
rentes técnicas y metodos que perfeccionan el camino hacia la cali-

dad o la mejora continua. Entre los mas importantes se sefalan la
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gestion de la calidad total, la reingenieria de procesos y el “bench-
marking” o practica de autoincorporacién de las mejores experien-

cias externas.

Segun Camp (1997), precursor del método de benchmarking y autor de
varias obras sobre el tema, creador del modelo que lleva su nombre y ex di-
rectivo de Xerox, la filosofia del benchmarking se puede aplicar también a los
servicios. Teniendo en cuenta que practicamente todos los “outputs” en la
Administracion Publica son servicios, el benchmarking se convierte en una
herramienta de plena utilidad para las Administraciones Publicas, dado que
estas actividades se desarrollan en un entorno cada vez mas competitivo,
aunqgue todavia las consecuencias de esta competitividad no sean tan inme-

diatas como lo son en el sector privado.

Para Harrington (1993), el benchmarking se centra en descubrir como
las organizaciones de categoria mundial han desarrollado sus procesos y
sistemas para asegurar un desempefo superior. Se busca y se analiza el

cOmo convertir una organizacion en la mejor de su clase.

Cuando se decide aplicar una estrategia de Calidad Total, tal como un
proceso de outsourcing, se estan involucrando actividades de planificacion,
organizacién y analisis que responden a objetivos especificos de aprendizaje,
orientados a descubrir, emplear y adaptar nuevas estrategias para las diver-
sas areas de la organizacion, apoyandose en un estudio de benchmarking

para evaluar los procesos que pueden ser sujetos a subcontratacion.

Cabe destacar que la Organizacién Maritima Internacional (OMI) reco-
mienda el uso de este tipo de herramientas para el desarrollo de las Adminis-

traciones Maritimas (Rocram, 1998).

Para la observacion de las mejores practicas y comparacién con la Ad-
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ministracion Acuatica venezolana (Estado Latinoamericano de corte Euro-
peo-Mediterraneo en vias de desarrollo) se trabajé con Administraciones Ma-
ritimas eficientes de reconocida trayectoria historica, representativas de los
diferentes Estados de Bienestar. Estos paises son: Suecia (Estado Institucio-
nal), Estados Unidos de Norteamérica (Estado Residual), Alemania (Estado
Continental), Reino Unido (Estado Residual) y Espafia (Estado Europeo-

Mediterraneo).

De acuerdo con la clasificacion de la UNCTAD (1995), todos los Esta-
dos anteriores, a excepcion de Venezuela, se encuentran dentro de los 35
paises y territorios maritimos mas importantes del mundo, los cuales se clasi-
fican por el registro bajo pabellon nacional de bugues mercantes y los bu-
ques bajo pabellén extranjero cuando la participacion mayoritaria en el buque
radica en el pais o territorio, tal como se evidencia en el siguiente cuadro,
donde se aprecia la distribucion del tonelaje de cada uno de los paises se-
leccionados de manera de poder observar el porcentaje de flota y su repre-

sentacion respecto al total mundial.

Cuadro 4. Flotas Mercantes segun Pabell6n de Matricula al

31/12/2002
Pais Total flota Representacion
x 1.000 (URB) (%)
Total Mundial 844.234 100
USA 33.554 3,9744
Reino Unido 17.020 2,0160
Alemania 7.730 0,9156
Espafa 2.338 0,2769
Suecia 1.886 0,2233
Venezuela 1.287 0,1524

Fuente: adaptado de UNCTAD (2003). El Transporte Maritimo en 2002. Pu-
blicacion de las Naciones Unidas, Ginebra.
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Es importante destacar el afio de adhesion de estos Estados a la OMI,
desde su creacion como organismo consultivo en el afio de 1948. En el si-
guiente cuadro se refleja el afio de membresia de cada uno de ellos, pudien-
do destacarse que Venezuela se unio a este selecto grupo 13 afios después

que Espafia, ultimo del grupo de paises desarrollados seleccionados.

Cuadro 5. Afio de Ingreso a la OMI de los Estados
seleccionados

Pais Ano
USA 1950
Reino Unido 1949
Alemania 1959
Espaia 1962
Suecia 1959
Venezuela 1975

Fuente: OMI (2004). Paises miembros de la Organizacién. Dispo-
nible en http://www.imo.org. Fecha de consulta: mayo 2004.

Otro aspecto relevante a tomar en cuenta es el estado del arte de las
convenciones internacionales de las Administraciones seleccionadas, tal co-

Mo se presenta en el siguiente cuadro.

Cuadro 6. Estatus de las Convenciones de la OMI en los Estados selec-
cionados

_ _ . & e | 8] oo

Convenciones Internacionales @ © < £ o S c T

[) D o ()] = =

= 2] =0 ) = 0 C

> N ) < c LLI n x>
IMO convenciéon de 1948 X X X X X X
IMO enmiendas de 1991 X X X X X
IMO enmiendas de 1993 X X X X X X
SOLAS 1974 X X X X X X
SOLAS Protocolo 1978 X X X X X
SOLAS Protocolo 1988 X X X X X X
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Convenciones Internacionales

Vene-
zuela

USA

nia

Espafia

Reino
Unido

Acuerdo de Estocolmo 1996

Lineas de Maxima carga (LL)1966

LL Protocolo 1988

TONNAGE 1969

COLREG 1972

XXX | X

CSC 1972

XX [X|X|X

| x| [ | |  {Alema-

XX [ XXX

X[ X|X|X|X|X|Suecia

XX XX | X[ X

CSC enmiendas 1993

SFV Protocolo 1993

X

X

STCW 1978

X

>

>

STCW-F 1995

SAR 1979

X

Acuerdo STP 1971

Protocolo STP 1973

INMARSAT C 1976

INMARSAT OA 1976

INMARSAT enmiendas 1994

FAL 1965

MARPOL 73/78 (Anexo I/I)

MARPOL 73/78 (Anexo IIl)

XXX | X[ X]|X

MARPOL 73/78 (Anexo V)

MARPOL 73/78 (Anexo V)

X

MARPOL Protocolo 1997 (Anexo VI)

XXX |[X[X][X

x

Convenio de Londres (CL)1972

CL protocolo 1996

Intervencién 1969

Intervencién Protocolo 1973

CLC 1969

CLC Protocolo 1976

CLC Protocolo 1992

FUND Protocolo 1976

FUND Protocolo 1992

XXX [X|X

XXX XXX XX XXX X|X|X| X[ X|X][X

XXX XXX X XXX XXX | X| X[ X|X[X

XX XXX XXX XXX XXX | XX X[ X|X[X]|X

XX XXX XXX XXX XXX | XX X[ X|X[X]|X

FUND Protocolo 2000

FUND Protocolo 2003

NUCLEAR 1971

PAL 1974

PAL Protocolo 1976

PAL Protocolo 1990

XXX [ X

PAL Protocolo 2002

LLMC 1976

X

X

LLMC Protocolo 1996

SUA 1988

SUA Protocolo 1988

SALVAGE 1989

OPRC 1990

XXX | X

XXX [ XXX

XXX [ X

XXX |[X|X[X
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, _ . & = S | S
Convenciones Internacionales e c < = a S c T
O 5 n =0 n > O C
> N o) < c L 0 x>
HNS Convencion 1996
OPRC/HNS 2000 X
BUNKERS CONVENTION 2001 X
X

Anti Fouing Convenio 2001

BWM CONVENTION 2004

Fuente: OMI (2004). Estatus de Convenciones. Disponible en: http://www.imo.org. Fecha de
consulta: mayo 2004.

De las 55 convenciones internacionales listadas en el cuadro anterior,
el porcentaje de adhesion de las Administraciones Maritimas seleccionadas

se ilustra en la siguiente figura.

100

80 7 (0] 0 7 0}

60

207

Vzla Usa Ale Esp Sue UK

Figura 5. Estatus de las Convenciones de la OMI en los Esta-
dos seleccionados

Cabe destacar que la relacion de adhesion en relacion al total de con-
venciones de la OMI no determina el 6ptimo desempefio de la Administraciéon
Maritima. Si se toma de esta relacion una convencion de la que todas son
parte, como es el Convenio para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar
(SOLAS) 1974, se puede evidenciar que Venezuela no cumple con los reque-
rimientos de Capitulo 1V (Radiocomunicaciones). En tal sentido, el s6lo hecho

de ser un Estado parte de una o de todas las convenciones internacionales
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de la OMI no le coloca a la par, desde el punto de vista de eficacia y eficien-

cia, de los otros Gobiernos Contratantes.

A continuacion, se presenta el resultado de la aplicacion del benchmar-

king al proceso medular especifico seleccionado (Sistema de Comunicacio-

nes), el cual fue comparados con las Administraciones Maritimas anteriores.

Cuadro 7. Benchmarking del Proceso Sistemas de Comunicaciones

(SMSSM)
Proceso: Sistemas de Comunicaciones (SMSSM) /A
Venezuela USA Alemania Suecia Espafia UK

Las encarga- | LooperaelUS | Lo opera el | Lo opera di- | Lo operan | Lo opera el HM
das de la ope- | Coast Guard, | German rectamente la | las Estacio- | Coast Guard,
racion, una | a través del | Coast Guard, | Administracion | nes Coste- | que depende
vez esté insta- | grupo de esta- | en combina- | Maritima, a | ras de Tele- | del MCA. Aun-
lado el siste- | ciones del | cion con otras | través del | fonia contro- | que delega en
ma, son las | Departamento | dependencias | Coast Guard | ladas por la | la empresa
Capitanias de | de Transporte | como el Co- | (SMA, 1997). Sociedad Marconi Marino
Puerto, con- | (DOT Agency). | rreo Aleman, Estatal la responsabili-
juntamente Utiliza el me- | la Agencia (SASEMAR), | dad de la UK
con la Geren- | canismo de | Federal Mari- Capitanias con respecto a
cia de Opera- | externalizacion | tima e Hidro- de Puerto. las inspeccio-
ciones del | para la ins- | grafica, ins- nes de radio y
INEA. peccién de los | pectores de certificados.

sistemas de | locales y la

comunicacion | Sociedad de

de los buques. | Busqueda vy

Rescate.

/A El Comité de Seguridad Maritima 39 en su 65° periodo de sesiones, examiné la conveniencia
de la aplicacion del Sistema Mundial de Socorro y Seguridad Maritima (SMSSM), culminando el
plazo para la implantacion del sistema el 01 de febrero de 1999. Los Estados, segun la Parte B del
Capitulo 1V del Convenio para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar (SOLAS, 1974) se com-
prometen a proporcionar, segun estimen practico y necesario, ya sea individualmente o en coope-
racion con otros Gobiernos contratantes, instalaciones en tierra apropiadas para los servicios ra-
dioeléctricos espaciales y terrenales, teniendo debidamente en cuenta las recomendaciones de la
OMI. Estos servicios son:

1. Un servicio de radiocomunicaciones que utilice satélites geoestacionarios, integrado en el
servicio movil maritimo por satélite.

2. Un servicio de radiocomunicaciones que utilice satélites de orbita polar, integrado en el
servicio movil por satélite.

3. El servicio moévil maritimo en las bandas comprendidas entre 156 MHz y 174 MHz.

4. El servicio mévil maritimo en las bandas entre 4.000 kHz y 27.500 kHz.

39 Este comité es una parte integrante de la OMI, junto con otros comités como el de facili-
tacion, el de prevencion de la contaminacion, entre otros.
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Proceso: Sistemas de Comunicaciones (SMSSM) /A

Venezuela USA Alemania Suecia \ Espafa \ UK

5. El servicio movil maritimo en las bandas comprendidas entre 415 kHz y 535 kHz y entre
1.605 kHz y 4.000kHz.

Cada Gobierno contratante se compromete a proporcionar a la OMI informacion pertinente sobre
las instalaciones en tierra integradas en el servicio mévil maritimo, el servicio mévil por satélite,
establecidas para las zonas maritimas que haya designado frente a sus costas.

La pregunta relevante, después de haber analizado lo anterior, es
¢,Como se aplican estos sistemas en Venezuela? Venezuela es parte tanto
del Convenio SOLAS 1974 como del STCW (Convenio sobre Normas de
Formacion, Titulacién y Guardia para la Gente de Mar) de 1978 (ambos con
sus respectivas enmiendas). Los Estados, segun la Parte B del Capitulo IV
del SOLAS se comprometen a proporcionar, segun estimen practico y nece-
sario, ya sea individualmente o en cooperacion con otros Gobiernos Contra-
tantes, instalaciones en tierra apropiadas para los servicios radioeléctricos
espaciales y terrenales, teniendo debidamente en cuenta las recomendacio-
nes de la OMI. En tal sentido, cada Gobierno contratante se compromete a
proporcionar a la OMI informacidn pertinente sobre las instalaciones en tierra
integradas en el servicio movil maritimo, el servicio mévil por satélite, esta-

blecidas para las zonas maritimas que haya designado frente a sus costas.

Venezuela, para poner en vigencia el plan de equipamiento de las esta-
ciones costeras del SMSSM, debe determinar la localizacion de las mismas y
el equipamiento para cumplir con los requerimientos de las zonas maritimas,

de acuerdo con las prescripciones establecidas en el Convenio SOLAS.

El sistema actual de comunicaciones maritimas de Venezuela no se
ajusta a los requerimientos del SMSSM, aunque se mantiene escucha radio-
eléctrica continua en las frecuencias internacionales de socorro asignadas de
conformidad con el Reglamento de Radiocomunicaciones de la Union Inter-

nacional de Telecomunicaciones (UIT).
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Las estaciones costeras venezolanas se deben adaptar al SMSSM ins-
talando equipos de transmision y recepcion con la llamada selectiva digital
(LSD) en VHF y MF, que permitan recibir mensajes de socorro codificados de
forma automatica de acuerdo con los requerimientos establecidos en la Re-
solucion A.801(19) de 1995 de la OMI, la cual contiene las disposiciones para
la prevision de servicios radioeléctricos para el SMSSM (Alvarez, 2001), ya
que se incurre en el riesgo de perder la certificacion; en otras palabras, las

aguas venezolanas podrian ser consideradas como peligrosas.

En todo caso, lo interesante de destacar a efectos del presente estudio
es que el proceso medular especifico seleccionado, como es el Sistema de
Comunicaciones, es susceptible de ser dado en outsourcing, como lo de-
muestran los resultados del benchmarking realizado con relacion a un grupo
de Administraciones Maritimas reconocidas internacionalmente por su efica-

cia y eficiencia (revisense al respecto el Capitulo VIII y el Anexo A).

En particular, aun cuando suele estar a cargo de la Administracién Mari-
tima de cada Estado, cabe destacar el caso del Reino Unido, donde una em-
presa privada, Marconi Marino, es responsable de las inspecciones de radio
y de certificados en el Sistema de Comunicaciones. Estados Unidos, asi
mismo, emplea el outsourcing para la inspeccion de los sistemas de comuni-
cacion de los buques. En Alemania, aun cuando la Administracion mantiene
el control del proceso directamente, destaca el hecho de que a nivel opera-
cional intervienen otros actores, como son los inspectores locales y la Socie-

dad de Busqueda y Rescate.

En el caso de Suecia y Espafa, el proceso estan directamente contro-
lado y es prestado por la Administracion Acuatica. En Suecia, ademas, existe
un elevado grado de centralizaciébn administrativa y operativa en el Coast

Guard. Esto ultimo demuestra que la eficacia y eficiencia puede lograrse per-
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fectamente a través de un Estado centralista; pero no hay que perder de vista
gue Suecia es un Estado Institucional, de amplia tradicion ética en el ejercicio
de la funcion publica; mientras que Venezuela es un Estado de corte Euro-
peo-Mediterraneo en vias de desarrollo, con escasa tradicion ética en el ejer-

cicio de la funcion publica 40,

Sin perder el control estatal, centralizado en el INEA, el proceso de Sis-
tema de Comunicaciones puede ser dado en outsourcing a nivel operativo,
guedando como entes responsables de la supervision, control y evaluacion,

las Capitanias de Puerto.

Externalizacion de Servicios en el Instituto Nacional de los Espacios
Acuéticos e Insulares (INEA) 41

En el INEA, de acuerdo con diversos actores entrevistados (Belondria,
2004; Diaz, 2004; Garcia, 2004; Lizardo, 2004), los servicios externalizados
dentro de la organizacién luego de la creacién del Instituto (15/01/2002) son
los siguientes: servicios de vigilancia, limpieza, mantenimiento de equipos de
fotocopiadora, servicio de fotocopiado, servicio de comedor, Compafias de
Organizacion Reconocida (OPR), inspecciones navales, capacitacién del
personal (pilotos y policias maritimos) y asesorias en el area de derecho ad-

ministrativo.

Para Belondria (2004) y Garcia (2004) los resultados de estos proce-
sos de externalizacién han sido satisfactorios; no obstante, en sus inicios se

observo fallas, debido a la falta de supervision interna por parte del encarga-

40 para una discusion en profundidad de los tipos de Estado y la influencia de la tradicion en
el ejercicio de la funcién publica, véase el Capitulo VI.

41 Este analisis se basa en el resultado de diversas entrevistas realizadas al personal ge-
rencial y operacional del Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos. La guia de entrevista
utilizada se presenta en el Anexo B.
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do de servicios generales, quien no ejercia presion para cumplir lo estableci-
do en los contratos, situacién que se ha corregido recientemente, involucran-
do en los procesos al nivel directivo conformado por Presidencia, Vicepresi-

dencia, las diversas Gerencias y Consultoria Juridica.

En cuanto a la metodologia utilizada, la misma “fue a través de un pro-
ceso de licitacion general, estableciendo luego un contrato de servicios bajo

la supervision del Jefe de Servicios Generales” (Belondria, 2004).

Las empresas OPR y de inspecciones navales, asi como el area de
formacion de los pilotos, policias maritimos, etc., son supervisadas por las
diferentes gerencias de la institucion, y en algunos casos la metodologia utili-

zada ha sido de adjudicacién directa (Lingstuy 2005).

El sistema de control y toma de decisiones de los diferentes servicios
externalizados se mantiene, segun Garcia (2004), bajo la potestad del Insti-
tuto, a través de los diferentes mecanismos establecidos en los contratos

firmados con los diferentes proveedores del servicio.

En cuanto a la opinion de los diferentes actores entrevistados referente
a la factibilidad de implementar un sistema de “outsourcing” de servicios del
sistema “GMDSS” como estrategia de desarrollo de la Administracion Acuati-
ca venezolana, hay opiniones divididas, ya que para algunos actores, como
Diaz (2004), Garcia (2004), Lizardo (2004), Marquez (2004) y Lingstuy
(2005), el outsourcing puede ser una alternativa para cumplir con los com-
promisos internacionales establecidos por el Estado, ademas de que permiti-
ria evitar la obsolescencia de los equipos, asi como incurrir en una elevada
inversion inicial; incluso, Diaz (2004) sefiala que la misma Organizacion Mari-
tima Internacional (OMI) establece dentro de sus recomendaciones la alter-

nativa de utilizar el “outsourcing” y otras herramientas gerenciales para el
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desarrollo?2 de las diferentes Administraciones Maritimas.

Para Lingstuy 2005 en los actuales momentos:

La mayoria de los paises desarrollados llevan figuras de “outsour-
cing” como una forma de ofrecer un mejor servicio, ademas de
propiciar la competencia de calidad. La externalizacion de los ser-
vicios de GMDSS como estrategia de desarrollo del INEA es facti-
ble, pero debe ser controlada por un sistema adecuado.

Sin embargo, para otros actores, como Garcés (2004) y Sandoval
(2004), esos procesos son medulares y deben ser prestados por la Adminis-
tracion Acuética. Asimismo, para Belondria (2004) estos servicios "son de
caracter estratégico para el pais, ya que estan relacionados con la seguridad
de la nacién y la soberania nacional, ademas de ser de competencia exclusi-

va del Estado”.

Merece especial atencion la opinion de Lizardo (2004), segun la cual
antes de comenzar a verificar si es posible el “outsourcing”, es importante
resaltar que la materia de seguridad maritima es un tema de derechos hu-
manos, por lo cual se convierte en una materia especial, sin menoscabo de lo
que establezca la legislacion interna de cada pais. Esto quiere decir que la
misma debe ser garantizada en todo momento, sin importar la falta de regla-
mentacién y/o norma, por lo cual no debe ser un obstaculo garantizarla. (esto
esta contenido en los articulos 19, 22, 23 y 25 de la Constitucion de la Repu-

blica Bolivariana de Venezuela).

La materia de seguridad maritima, especificamente en el area de radio-

42 para Méndez (2004) es necesario, ya que los niveles de especializacién y actualizacién
técnica requeridos serian de dificil alcance para la organizacion, considerando la estructura
organizativa actual. Adicionalmente, el impacto generado por los costos implicados en la
operacion de dichos sistemas seria considerablemente menor para la organizacién, permi-
tiendo un desarrollo adecuado a las nuevas exigencias.
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comunicaciones de socorro y seguridad, estd fundamentada en Convenios
Internacionales, los cuales dejan a potestad de la legislacion interna de cada

pais su correspondiente organizacion.

La legislacion venezolana establece la responsabilidad de la organiza-
cion y coordinacion del servicio SAR (busqueda y rescate de personas) mari-
timo al Ministerio de Infraestructura, pudiéndose utilizar para esta actividad
organizaciones no gubernamentales, las cuales deben estar autorizadas para
ello. Siendo la materia de GMDSS parte del SAR, podria suponerse que esta
actividad igualmente podria ser llevada a cabo por organizaciones no guber-

namentales, pudiendo ser las mismas una externalizacion de la actividad.

Es importante sefalar que este tipo de actividades no tiene ningun tipo
de retribucién por parte de los beneficiarios, ya que es un derecho a ser ga-
rantizado, un deber del Estado proporcionarlo, de la mejor manera, sin me-

noscabo de su mejoramiento continuo y permanente.
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CAPITULO Xl

EVALUACION ECONOMICO-SOCIAL DEL OUTSOURCING DE
UNA FUNCION MEDULAR DEL INEA

Introduccién

Gran parte del analisis de costo-beneficio se efectla prospectivamente,
y consiste en estimar los costos y los beneficios probables de diversas estra-
tegias propuestas a objeto de alcanzar en el futuro un determinado fin. Se
hace hincapié en la planeacion: en ampliar la gama de opciones, estimar qué
es lo que se gastara en cada opcion contra los dividendos que producira e
introducir el analisis racional en el proceso de toma de decisiones. De esta
manera se puede estimar los rendimientos que cabe esperar obtener en cada

curso de accién, comparando sus costos contra sus beneficios previsibles.

En esencia, el andlisis de costo-beneficio trata de descubrir los benefi-
cios de un programa, tangibles e intangibles; examina los costos que involu-
cra la realizacidén del programa, tanto directo como indirecto; y luego trata de
expresar los beneficios y los costos en una unidad de medida comdn (mone-
taria). La proporcion entre los beneficios y los costos constituye una indica-

cion de la ganancia que la sociedad puede obtener al invertir en el programa.

En este capitulo se utiliza el analisis de costo-beneficio, también cono-
cido como Evaluacion Econémico-Social (EES) (Infante, 1988), para deter-
minar cudl de las siguientes dos estrategias de gestion que se le presentan al

Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA), reportaria

401



mayor beneficio neto para la sociedad: a) outsourcing vs. b) seguir operando
como hasta ahora. La evaluacion no solamente contempla la dimensién so-
cioecondmica, sino también la dimension sociopolitica de las alternativas ob-
jeto de estudio. Al respecto debe aclararse que esta metodologia permite
traducir a términos cuantitativos factores que son eminentemente cualitativos,
gracias a lo cual se puede contrastar dos 0 mas alternativas o cursos de ac-
cién que se plantean para la toma de decisiones gubernamentales, sobre la
base de una misma escala de comparacion y pese a que cualquiera de esas
alternativas puede estar aparejada a beneficios y costos de indole cualitativa,
tales como ventajas politicas, de imagen, de contencion de la explosividad

social, de pérdidas de puestos o fuentes de trabajo, entre otros muchos.

Para poder realizar el andlisis de costo-beneficio en los términos ex-
puestos se precisa, basicamente, dar respuesta a las siguientes interrogan-

tes:

— ¢Cudl es la estructura total de costos econémicos y sociales incurri-
da actualmente por el Instituto Nacional de los Espacios Acuéticos e
Insulares, como ente responsable de la Administracion Acuatica ve-

nezolana?

— ¢ Qué factores, parametros y criterios debe tomarse en cuenta y uti-
lizarse para una Evaluacion Econdmico-Social (EES) de la estrategia
de outsourcing aplicada al mejoramiento del desempefio organiza-
cional en la Administracion Publica en general y especificamente en

la Administracién Acuéatica Nacional?

Ambas preguntas conducen a la realizacion de un analisis que permita

obtener los siguientes resultados:

— Descripcién de la situacién actual del Instituto Nacional de los Espa-
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cios Acuaticos en términos gerenciales, operacionales y de ejecu-
cion presupuestaria, con el fin de conocer: a) los componentes de su
estructura de costos totales; b) los beneficios que genera en la ac-
tualidad para la economia en general; c) los agentes econdmicos y
sociales que se benefician del servicio prestado por la organizacion;
d) los pardmetros de costos y beneficios que debe utilizarse para
comparar la situacion actual contra otras alternativas estratégicas,
como el outsourcing; y €) los procesos criticos que pueden ser sus-

ceptibles de subcontrataciobn mediante outsourcing.

— Sistematizacién de factores, pardmetros y criterios para la Evalua-
cion Econdmico-Social de la situacion actual vs. el outsourcing en
todos los procesos criticos identificados como susceptibles de ser

externalizados.

Este capitulo esta dirigido al estudio de esas cuestiones, que son de in-
terés fundamental para los objetivos de esta tesis doctoral, la cual se centra
en la identificacién de ventajas del outsourcing desde el punto de vista de la
organizacién que lo contrata, es decir, en el andlisis de razones, beneficios,
argumentos en favor del outsourcing; especialmente en términos de evalua-
cibn econdmico-social con respecto a la alternativa de seguir operando como

hasta ahora.

La cantidad de informacion disponible respecto a dichas razones, bene-
ficios y argumentos es abundante, como ha sido expuesto a lo largo de este
trabajo. Sin embargo, no hay informacién precisa acerca de costos compara-
tivos ni otros factores cuantitativos que permitan calcular la factibilidad del

outsourcing en una organizacion dada, que es el proposito este capitulo.

403



La Evaluacién

La identificacion de los factores de costo-beneficio de la alternativa de
outsourcing para la prestacion de las funciones del Instituto Nacional de los
Espacios Acuaticos e Insulares (INEA) constituye un tema central como al-
ternativa entre el outsourcing vs. continuar prestando las funciones y activi-

dades de la Administracion Acuatica como se viene haciendo hasta ahora.

Es por ello necesario realizar previamente una evaluacion 43 de ambas
alternativas, a objeto de determinar cual de ellas es mas beneficiosa no sélo
para el INEA, sino para los usuarios o beneficiarios de sus servicios; por lo
cual se requiere conceptualizar la evaluacion en general y la evaluacion eco-

noémica y social de costo-beneficio.

La necesidad de la evaluacion econdmica y social se ha producido,
principalmente, por tres razones. La primera es que el desarrollo y progreso
social que se viven en el nuevo milenio no omiten ni aminoran la severidad
de viejos y nuevos problemas sociales: pobreza, exclusion, desigualdad. La
segunda, es que a pesar de las innovaciones institucionales y programaticas,
las soluciones que se han puesto en marcha no arrojan los resultados espe-
rados. Y, por ultimo, la tercera, se relaciona con la permanente escasez de
recursos, cuestion que puede ser mejor enfrentada si la evaluacion permite

asegurar el uso eficiente de los recursos.

Esta exigencia se acentla cuando se reconoce que Como consecuencia
de la globalizacién y del acelerado ritmo de cambio, constantemente van
cambiando las situaciones de precariedad y exclusién social. Vale decir, es
urgente contar con politicas que, guiadas por principios y orientaciones estra-

tégicas, sean flexibles para recoger nuevas situaciones y la diversidad de

43 La evaluacion es un examen riguroso y sisteméatico de los logros de una politica o pro-
grama en relacién a las metas propuestas y los efectos esperados (Sulbrandt, 1993).
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ellas. La descentralizacion de las soluciones y la alianza entre diferentes ac-
tores parecieran ser condiciones esenciales en el punto de partida. Bajo esta
perspectiva, no todo estad en manos del Estado. No obstante, éste tiene la
labor ineludible de evaluar con sus recursos los procesos que se desencade-
nan en este ambito y los resultados esperados o no, monetarios o0 no, que se
obtienen en el corto, mediano y largo plazo, en cuanto a productos, efectos e
impacto (De Rus, 2001).

La funcion de evaluacion de las politicas publicas, incluidas las sociales,
se ha ido asentando lentamente en el aparato publico, asi como en el sector
privado y en el amplio mundo de los organismos no gubernamentales del
pais. Esto no significa que el tema de la evaluacién de politicas y programas
esté resuelto. Por el contrario, el tema se instalé sin seguir un camino explici-
to, sin consensuar términos béasicos, sin reflexionar sobre el qué se evalla,
para quién o quiénes, con qué proposito, en qué momento, con qué estrate-
gias metodoldgicas, etc. La instalacion del tema tampoco ha significado bo-
rrar el estigma o fantasma de la evaluacion entendida como control y san-
cion, aunque sin duda, para que los resultados de las evaluaciones tengan
efecto, debe existir un sistema de premios y castigos (Weisner, 2000). El
mas efectivo, en los paises latinoamericanos, esta asociado a las asignacio-

nes presupuestarias.

El fin principal de la evaluacion es el aprendizaje respecto de las formas
que tiene el Estado en torno a los desafios sociales que impone el desarrollo:
ensefianzas que aporta la experiencia para hacerlo mejor, lograr politicas y
programas mas efectivos, mas eficaces, mas eficientes, mas costo-efectivos
y mas sustentables en el tiempo. Para realizar esta evaluacion, primeramente
se debe definir el tipo de evaluacién que se utilizara, es decir, evaluacion ex-

ante o ex-post, de procesos, de resultados, de impacto, con disefio experi-
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mental, cuasi experimental o no experimental, de costo-efectividad u otras.

Evaluacién Ecé6nomico-Social

Ahora bien, ¢qué es la evaluacion econémico-social? El problema eco-
noémico en cualquier economia aparece debido a dos hechos: a) existen mul-
tiples necesidades a satisfacer; y b) se dispone de recursos escasos que tie-
nen usos alternativos y no alcanzan para satisfacer todas las necesidades.
Dado que los recursos tienen usos alternativos, pueden utilizarse para satis-
facer distintas necesidades; por lo tanto, es necesario tomar decisiones res-
pecto a cudles son las necesidades que se van a satisfacer, y en qué medida
(Mohr, 1995).

Este problema se plantea a todas las personas, a los entes publicos y
privados, y al pais como un todo, es decir, a la comunidad en su conjunto.
Para ayudar en la toma de decisiones, se han desarrollado técnicas de for-
mulacion y evaluacion de proyectos. Un proyecto es todo plan de accion que
implica usar recursos productivos y que es capaz de generar beneficios por
si mismo. Es decir, que en todo proyecto habra una utilizacién de recursos
productivos (costos) y una obtencién de satisfaccion en el futuro (beneficios).
Por ello se dice que un proyecto es una fuente de costos y beneficios que
ocurren a través del tiempo y para evaluarlas se utilizan conceptos y herra-

mientas de teoria econdmica.

La evaluacion consiste en identificar, cuantificar y valorar costos y bene-
ficios para toda la vida de un proyecto. Para cada periodo, se estima el bene-
ficio neto, que es la diferencia entre el valor de los beneficios y el de los cos-
tos. Si para un proyecto la suma de los beneficios netos, debidamente actua-
lizados (a valor presente o actual), es positiva, se puede afirmar que la situa-

cion con el proyecto es mejor que la situacién sin el proyecto, es decir, que la
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unidad econémica estard mejor si ejecuta el proyecto que si no lo hace. En
otras palabras, una evaluacion de programas sociales es el conjunto ordena-
do y sistematico de procedimientos que permiten establecer un juicio u opi-
nion sobre el mérito o valor de un programa para tomar decisiones sobre el

mismo que apunten a su mejoramiento (Fernandez-Ballesteros, 1996).
Por lo tanto, esa evaluacion puede ser:

— De pertinencia, entendida como la medida en la cual una politica o
programa, sus opciones metodologicas y su logica de intervencion,

responden a las necesidades de la poblacion.

— De focalizacion, que se refiere a la medida en que una politica o

programa llega a su poblacion (objetivo).

— De cobertura, a cuantos de sus posibles beneficiarios un programa

entrega sus beneficios.

— De proceso, que se refiere a las actividades y procedimientos que se
realizan durante la implantacion de la politica o programa para de-

terminar como éste esta actuando.

— De eficiencia, determinando si los resultados que se obtienen son

adecuados a los medios utilizados.

— De eficacia, se refiere a la medida en la cual existen pruebas de que

los objetivos de la politica o programa se han logrado.

— De efectividad, medida en que una politica o programa ha alcanzado
el conjunto de efectos sobre la poblacion objetivo que se habia pre-

visto.

— De satisfaccion, entendida como el sentimiento subjetivo por parte
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de los beneficiarios respecto de la politica o programa.

Para tal fin, se ha ideado diversos indicadores de la rentabilidad, cada
uno de los cuales pretende resumir en un numero los resultados de la ejecu-
cién del proyecto, a los efectos de ayudar en la decisién de ejecutarlo o no.
Existe una regla de decision asociada a cada indicador que expresa cual de-
be ser el valor minimo (0 maximo) del indicador para que el proyecto sea

aceptable.

Es oportuno aclarar que para realizar la evaluacion y obtener los indica-
dores se requiere reunir una serie de antecedentes referentes al problema
gue se quiere resolver, lo que se espera que ocurra si no se hace nada por
resolverlo, las posibles soluciones, disposiciones legales y restricciones insti-
tucionales, entre otros. Sera necesario hacer, en muchos casos, un estudio
de mercado, un analisis de la tecnologia disponible, un estudio de los aspec-
tos organizativos, de aspectos financieros, etc. Esto es lo que se denomina

formulacion (o preparacion) del proyecto.

También es importante sefalar que el proceso de formulacion y evalua-
cion de proyectos debe seguir un esquema de razonamiento, un orden, para
llegar a la estimacién de los indicadores. Y ese orden es aplicable a cualquier
tipo de proyectos. El no hacerlo asi suele inducir a grandes errores y a deci-

siones incorrectas. Los pasos basicos a seguir son los siguientes:
1. Definir cuél es el problema a solucionar o la necesidad a satisfacer.

2. Definir las posibles soluciones al problema (teniendo en cuenta el

marco legal e institucional, la tecnologia, etc.).

3. Definir la situacion sin proyecto optimizada. Esto consiste en descri-

bir lo que se espera que ocurra si no se ejecuta el proyecto. Pero no

408



se trata necesariamente de la situacion actual proyectada hacia el
futuro. La situacion sin proyecto optimizada se logra cuando se in-
troducen mejoras en el uso de los recursos sin ejecutar el proyecto
en estudio. En otras palabras, se determina cual es el mejor camino

a seguir en caso de no ejecutarse el proyecto.

4. Definir la situacién con proyecto. Se debe explicar en qué consiste la
situacién con proyecto: lo que se espera que suceda en caso de que

el proyecto sea ejecutado, para diversas alternativas.

5. Identificar los beneficios y costos atribuibles al proyecto, es decir,
aquellos que ocurren en la situacién con proyecto, pero que no ocu-
rren en la situacion sin proyecto optimizada. Es importante que que-
den claros los conceptos por los cuales se espera que existan bene-
ficios atribuibles al proyecto, sin cuantificarlos. Debe indicarse el
momento en que ocurrira cada costo y cada beneficio, dentro de la

vida del proyecto.

6. Cuantificar los beneficios y costos del proyecto, previamente identifi-
cados 44. Esto consiste en hacer estimaciones de las cantidades fi-

sicas de esos beneficios y costos.

7. Valorar los beneficios y los costos previamente cuantificados, que
consiste en asignar valores monetarios a los beneficios y costos,

atendiendo al concepto de costo de oportunidad.
8. Calcular indicadores de rentabilidad.

Ahora bien, un proyecto puede ser evaluado desde el punto de vista

44 | os diversos indicadores pueden estudiarse en Fontaine, E. (1999), Evaluacién social de
proyectos, 12da. ed. México: Alfaomega; y en Gutiérrez, Héctor (1994), Evaluacién de pro-
yectos ante incertidumbre, Santiago de Chile: Universidad de Chile.
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privado y desde el punto de vista econdmico y social. En este sentido, la pri-
mera aproximacion no considera los costos y beneficios de otras personas o
actividades que a su vez se benefician o se perjudican con el proyecto, sino
sblo a quien realiza la evaluacion, es decir, al agente econémico que va a
tomar la decision de ejecutar o no el proyecto, al que particularmente le in-
teresa saber si al hacerlo su riqueza serd mayor o menor que si no lo hace.
En el segundo caso, es decir, en la Evaluacion Econémico-Social (EES), se
pretende determinar si a un pais, una provincia o una regiéon, como conjunto,
le conviene 0 no ejecutar un proyecto. Hay que tener en cuenta, por lo tanto,
los beneficios y costos que perciben todos los habitantes del pais (o de la
provincia o region). El proyecto puede ser llevado a cabo por una empresa
privada, por una empresa publica, por la administracion central del gobierno
0 por organismos descentralizados. La entidad que lo ejecute percibira cier-
tos beneficios y costos; pero cuando se hace una evaluacién econdémico-
social no basta considerar los costos y beneficios que el proyecto implica pa-
ra quien lo lleva a cabo, sino que ademas hay que tener en cuenta los efec-
tos que el proyecto tendra sobre otras personas que forman parte de la co-

munidad desde cuyo punto de vista se evalla el proyecto.

En otras palabras, la evaluacion econémico-social tiene por objeto esti-
mar en cuanto se modifica, en valores monetarios, la disponibilidad de bienes
y servicios en el pais como consecuencia de la ejecucién de un proyecto. Al
igual que en la evaluacion privada, se compara la situacion con proyecto con
la situacioén sin proyecto optimizada para ver en cudl de ellas la disponibilidad
para el pais es mayor. Los cambios en disponibilidad de bienes y servicios
son los cambios en el ingreso real del pais, y se cuantifican y valoran para
cada periodo futuro; por lo tanto, sera necesario calcular luego los indicado-

res que resuman el flujo de valores anuales en un solo numero.
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Por lo tanto, segun lo dicho anteriormente, los beneficios de un proyecto
para el pais consisten en: a) Un aumento en el consumo del bien, y b) una
disminucién en la produccion de otros productores del mismo bien. EI mayor
consumo del bien es indudablemente un beneficio para el pais puesto que
proporciona satisfacciéon a quien lo consume. Por otra parte, la disminucion
de la produccion de otros productores implica liberar recursos productivos
que podran ser usados en la produccion de otros bienes, que a su vez po-
dran ser consumidos. En consecuencia, también constituyen beneficios del

proyecto.

En cuanto a los costos, para producir bienes y servicios el proyecto va a
utilizar recursos productivos, llamados insumos (bienes y servicios tales co-
mo mano de obra, materias primas, maquinarias, etc.). Su valor depende de
los usos alternativos que esos recursos tienen para el pais. En el caso ex-
tremo en el cual un recurso no tiene usos alternativos, su costo es nulo,
puesto que el pais no sacrifica nada por el hecho de utilizarlo en el proyecto.
En general, los recursos tienen usos alternativos. En el caso de insumos do-
meésticos, si un proyecto utiliza una cierta cantidad, normalmente se observa:
a) una disminucion de su uso (consumo) en otras actividades, es decir, que
se desplaza a otros demandantes, y b) un aumento de su produccién. En
ambos se trata de un costo para el pais, pues ocurre exactamente lo contra-
rio de lo explicado en lo relativo a los beneficios. En caso de no ejecutarse el
proyecto, esos recursos podran ser utilizados en la produccion de otros bie-

nes, que a su vez seran consumidos (Munda, 2003).

Es importante destacar que usualmente se asocia la investigacion eva-
luativa inicamente con programas ya en marcha, cuyo éxito se desea deter-
minar, estableciendo criterios claros y especificos de éxito, y reuniendo prue-

bas y testimonios de una muestra representativa de las unidades sobre las
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que el programa incide; comunmente, la investigacion evaluativa traduce es-
tas pruebas y testimonios a expresiones cuantitativas, y los compara con los
criterios que se habia establecido; luego saca conclusiones acerca de la efi-

cacia, el valor, el éxito del programa que se esta estudiando.

Sin embargo, la investigacion evaluativa también se utiliza con fines
prospectivos, es decir, como herramienta de soporte para una toma racional
de decisiones respecto a diferentes alternativas o cursos posibles de accion.

Al respecto, afirma Weiss (1991):

A menudo se considera que el analisis de costo-beneficio puede
sustituir a la investigacion de evaluacién, pero, en lo esencial, es
una ampliacion l6gica de la misma. A fin de asignar valores en do6-
lares a los beneficios de un programa, primero es preciso contar
con algunos testimonios evaluativos de qué clases de beneficios
se han alcanzado y cuantos han sido (p. 106).

Gran parte del analisis de costo-beneficio se efectlia prospectivamente,
y consiste en estimar los costos y los beneficios probables de diversas estra-
tegias propuestas a objeto de alcanzar en el futuro un determinado fin. Se
hace hincapié en la planeacion: en ampliar la gama de opciones, estimar qué
es lo que se gastara en cada opcion contra los dividendos que producira e
introducir el analisis racional en el proceso de toma de decisiones. De esta
manera se puede estimar los rendimientos que cabe esperar obtener en cada

curso de accién, comparando sus costos contra sus beneficios previsibles.

De acuerdo con Sirken (1980),

En el caso de las inversiones publicas, la rentabilidad se debe
considerar desde el punto de vista de la totalidad de la economia,
gue se supone es la beneficiaria de tales inversiones (al igual que
la empresa privada considera sus inversiones en funcion de sus
utilidades). La diferencia estriba en que la determinacion y medida
de los costos, y especialmente de los beneficios, de una inversion
publica, es decir, desde el punto de vista de toda la economia, es
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un proceso mucho mas complejo que el de una inversion privada
(...) El andlisis de c/b puede considerarse como una técnica cuan-
titativa avanzada que aplica el andlisis racional al proceso de toma
de decisiones. Se utiliza para hallar solucién al problema practico
de decidir si un determinado programa o proyecto vale la pena
desde un punto de vista econdmico. Sopesa sus ventajas valoran-
do el como, cuando y dénde debe llevarse a cabo. La esencia del
analisis es una comparacion de los costos y beneficios econdmi-
cos del programa o proyecto (pp. XI-1,XI-2).

En este tipo de analisis el costo de los recursos no es su valor de mer-
cado, sino lo que pierde la sociedad al dejar de destinar dichos recursos a
otros fines, es decir, se trabaja con el costo de oportunidad social de los re-
cursos, tanto humanos como materiales, implicados en la instrumentacion del
programa o proyecto. De igual manera, los beneficios se miden no sdélo en
términos directos, sino también los beneficios indirectos que genera el pro-
yecto, usualmente ocultos o dificiles de cuantificar (incluyendo los costos o

beneficios sociopoliticos).

Por otra parte, como ya se menciond, se incluyen los costos y benefi-
cios de todos los agentes econdmicos, sociales y politicos afectados directa
o indirectamente por el proyecto, y no solamente los que incurre o percibe el
agente que se encarga de suministrar los recursos financieros para el pro-
yecto. En la Evaluacibn Econdémico-Financiera, tipica de los proyectos de
inversion o estudios de factibilidad econdémica, solamente se consideran los
costos y beneficios para la empresa o entidad que acomete la inversion, sin

importar los efectos sobre otros agentes de la sociedad.

En otro orden de ideas, es conveniente clarificar los diferentes objetos
de evaluacion. Es diferente evaluar un programa que evaluar una politica. En
este sentido, las politicas son la forma en que el Estado satisface la demanda
y necesidades sociales (CEPAL, 1998). Las politicas establecen prioridades

y orientaciones generales e indican poblacion beneficiaria y focalizacion. La
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evaluacion de politicas afecta a varios campos funcionales orientados por un
propésito comuan. Se refiere al analisis sistematico de un problema y los pro-
gramas asociados, de modo que quienes disefan las politicas puedan selec-
cionar los programas y politicas mas adecuadas para obtener los resultados
deseados. Requiere de definiciones estratégicas de mediano plazo que per-
mitan contrastar avances, logros y dificultades que un conjunto de acciones
alcanzan en relacion a los objetivos generales planteados. Por otra parte, los
programas sociales son “un conjunto especificado de acciones humanas y
recursos materiales disefiados e implantados organizadamente en una de-
terminada realidad social, con el propdsito de resolver algin problema que
atafie a un conjunto de personas”. Pueden dividirse en subprogramas y éstos

en acciones o proyectos (Fernandez-Ballesteros, 1996).

La evaluacién también incluye una preocupacion por temas que sobre-

pasan la misma, como por ejemplo:

— La preocupacién sobre los principios orientadores que siempre estan
detras de las politicas y programas (Jacinto, 2002); por ejemplo,
equidad, promocion social, distribucién social de las oportunidades,
participacion social y descentralizacion, entre otros. Los principios se
plantean porque se postula que conllevardn mayor impacto o un im-
pacto mas sustentable y una mayor eficiencia en el uso de los recur-

SOS.

— La preocupacion por los resultados que se obtienen del conjunto de
politicas, programas e iniciativas que se orientan a un mismo fin o

propdésito y/o a un mismo grupo objetivo.

— Lo mas general y sustantivo es evaluar los resultados que logra la

politica social en su conjunto. EI @mbito de la evaluacion tiene que
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ver con la sociedad a la cual se aspira. En esta perspectiva, el cre-
cimiento de la economia, elevacion del ingreso per capita, reduccion
de las cifras de pobreza, satisfaccidon de necesidades basicas, son
medios que apoyan el logro de una sociedad mas equitativa, menos
segregada, con mayor tolerancia a las diferencias y donde los ciuda-

danos tienen voz y poder decision.

En este contexto, el siguiente cuadro presenta, para distintos ambitos
de aplicacion, de lo global a lo especifico, criterios y preguntas de ejemplo

para la evaluacion:

Cuadro 8. Criterios y Preguntas de Ejemplo para la Evaluacion

AMBITOS

CRITERIOS Y OPCIONES A
MODO DE EJEMPLO

PREGUNTAS DE EVALUACION
A MODO DE EJEMPLO

Principios orienta-
dores de las politi-
cas sociales

Integracién social y respeto a
la diversidad

Reduccion de inequidades
Ampliacién de ciudadania

Ampliacién de las oportuni-
dades

Desarrollo humano susten-
table

¢Se estan poniendo en practica
los principios?

¢COmo interpretan los actores
involucrados estos principios?
¢La sociedad se esta acercando
0 Nno a estos principios?

¢Qué tendencias muestran los
indicadores relevantes?

Estrategias genera-
les de intervencion
de las politicas
sociales:

e Prioridades
e Recursos

¢ Responsabilidad
del Estado, el
mercado, la co-
munidad y la fa-
milia

e Balance entre
opciones univer-
sales, selectivas
y focalizadas

e Balance entre
niveles central,
regional y local

Decisiones de financiamiento
y gasto social

Cuéndo y dénde invertir
Como invertir, con qué ins-
trumentos

Balance entre lo preventivo y
la curativo, prevenir o mitigar,
asistencial o promocional
Invertir en la gente o en bie-
nes e infraestructura
Mercado, red publica de pro-
teccion social, fami-
lia/comunidad

¢Estan claras las prioridades de
politica?

¢Es costo eficiente la asignacién
del gasto?

¢ Existen sistemas de registro y
seguimiento de las acciones sec-
toriales?

¢ Son adecuadas las opciones de
focalizacion?

¢Es adecuado el disefio de la
gestion descentralizada de pro-
gramas sociales?

Programas Socia-

Opciones estratégicas: el

e Grado en que el programa gene-
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AMBITOS CRITERIOS Y OPCIONES A PREGUNTAS DE EVALUACION
MODO DE EJEMPLO A MODO DE EJEMPLO
les programa sera promocional, ra los cambios buscados (eva-
asistencial, otro luacién de impacto)
e Opciones de focalizacion e Calidad de las soluciones que
e Opciones de gestion: se ex-| Ofrece el programa (evaluacion
ternalizara de dinamica de gestién) y apren-
« Financiamiento y costos dizaje ligado al q!asarrollo del
programa (evaluacion de proce-
S0)

Fuente: Serrano C. y Raczynski D. (2002) La Funcién de Evaluacién de Politicas Sociales en
Chile. Trabajo realizado por Asesorias para el Desarrollo. Santiago de Chile.

Ahora bien ¢ Para qué sirve evaluar? La principal utilidad que se deriva
de las evaluaciones es para estimar la efectividad y la eficiencia de los pro-
gramas. La efectividad permite conocer si la teoria implicita en cada progra-
ma, con sus correspondientes expresiones metodoldgicas y técnicas (como
hacerlo, en quiénes focalizar, por cuanto tiempo, etc.) aporta las respuestas
gue se buscan y genera los cambios que se requieren. La eficiencia, por su
parte, tiene relacion con maximizar el impacto del gasto publico, el que siem-
pre enfrenta desafios asociados al costo de oportunidad de asignar recursos
a determinados programas en relacion a otros, en un contexto de variadas y
complejas necesidades sociales no satisfechas. Por lo tanto, la evaluacién no
s6lo es util ex post, sino también antes o durante el desarrollo de los progra-

mas (Ravallion, 1999).

Al ordenar el amplio campo de funciones que corresponden a la evalua-
cion, es posible establecer tres areas principales: colaborar a la toma de de-
cisiones y contribuir a optimizar la gestion publica; generar conocimiento y
aprendizajes en el area de la planificacién social y aportar al control ciuda-

dano.
En este sentido, en el ambito de la gestion publica, la evaluacion:

— Respalda y fundamenta la toma de decisiones.
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— Fortalece la responsabilidad de las agencias gubernamentales.
— Contribuye a una asignacion mas eficiente de los recursos.

— Contribuye a la contabilidad publica y facilita nuevas decisiones pre-

supuestarias.
— Informa a los que disefian las politicas.
— Recomienda modificaciones o ajustes a programas en curso.
— Contribuye a mejorar el desempeiio de programas y proyectos.
— Entrega informacion a los directivos sobre la marcha del programa.
— Genera aprendizaje organizacional.

Por su parte, en el ambito de la planificacion social, la evaluacion:

Genera conocimiento y aprendizaje sobre innovaciones.

Identifica buenas préacticas.

Identifica la pertinencia de los disefios y estrategias metodolégicas.

Permite el contraste de teorias.

Por ultimo, en el ambito de la transparencia y el control ciudadano, la

evaluacion:
— Contribuye a fortalecer la gestion democratica.
— Permite al gobierno mostrar eficiencia hacia la opinion publica.

— Contribuye a la responsabilidad ciudadana.
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El tipo de evaluacion que serd recomendable realizar dependera de la
preocupacion del interesado en la evaluacién, si su atencion apunta a politi-
cas o programas, y de las caracteristicas institucionales y los esquemas or-
ganizacionales adoptados en el proceso de implementacién de los progra-
mas, entre los que se cuentan los datos previos disponibles. Estas conside-
raciones no escapan a cuestiones de orden politico, prioridades guberna-
mentales y magnitud de los problemas que mas preocupan a las autoridades

financieras y sectoriales en un momento dado.

A continuacion se presentan los modelos de evaluacion de programas y
politicas sociales méas reconocidos por la literatura, establecidos de acuerdo

diferentes tipos de categorias para analizar los modelos de evaluacion 43 :

— Evaluaciones sumativas y formativas. La evaluacién sumativa se di-
rige a proyectos de gran escala. Son evaluaciones de impacto que
buscan establecer causalidades mediante metodologias experimen-
tales. Los modelos formativos agregan nuevas preocupaciones
ademas del impacto, principalmente vinculadas a la relacién con el
aprendizaje atil para el desarrollo y redisefio de los programas; in-
corporan técnicas cualitativas y se interesan por los procesos, las 16-
gicas de accion y el caracter de las organizaciones. Al interior de las
evaluaciones formativas es posible consignar tipos heterogéneos de
modelos de evaluacion, que se diferencian segun la escala de pro-

yectos para los que son apropiados.

45 Cohen y Franco (1992) diferencian entre modelos adecuados para programas grandes y
modelos adecuados a programas pequefios. Los disefios propios de las evaluaciones de
grandes proyectos suelen ser experimentales clasicos, que utilizan complementariamente
técnicas cuantitativas y cualitativas. La evaluacién de proyectos pequefios adopta estrate-
gias cualitativas con énfasis en la comprensién del conjunto y casos individuales. Otros auto-
res no comparten esta distincion por tamafio de programa y sefialan que es perfectamente
posible evaluar grandes programas sociales con métodos cualitativos. Técnicamente, ambas
alternativas son posibles.
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— Evaluaciones analiticas y subjetivistas. Las evaluaciones analiticas
toman al programa como una estructura completa con arreglo a sus
definiciones funcionales, y las subjetivistas estan orientadas a com-
prender procesos tomando en cuenta al conjunto de actores y sus
visiones del desarrollo y resultado de los programas y donde los in-
vestigadores se ven implicados en el proceso de evaluacion (Ve-
dung, 1997).

— Los modelos integrales, que no se clasifica en los términos anterio-
res, pero que reunen los mas recientes modelos sobre evaluacién de
programas, los cuales intentan superar las dificultades de los mode-
los comentados, en una perspectiva de caracter sistémico y estraté-
gico. Combina técnicas cuantitativas y cualitativas, valorizando es-
pecialmente la insercion en el contexto inter e intraorganizacional

qgue rodea al programa.

Cabe destacar, sin embargo, que la opcién por las técnicas mas ade-
cuadas de evaluacion de programas sociales no tiene necesariamente que
ser dicotébmica y, mas bien, diversos autores recomiendan una seleccion no
ortodoxa de las técnicas de investigacion mas apropiadas y el uso de técni-
cas de triangulacién que permiten combinar diferentes aproximaciones para
establecer puntos criticos asociados a la implantacion con los resultados de
los programas. La triangulacion corresponde a la comparacion sistematica de
datos independientes asociados a diferentes técnicas de investigacion, y

permite estimar los sesgos de cada método (Valadez y Bamberger, 1994).

En resumen, es posible delimitar un campo preliminar de opciones con-
venientes en materia de evaluacion de programas y politicas, que puede ser

presentado segun el siguiente cuadro:
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Cuadro 9. Modelos y Técnicas de la Evaluacion

OBJETO DE LA MODELOS TECNICAS
EVALUACION

Politicas Analitico — Estratégico Mixto Cuantitativas y Cualitativas
Impacto Revision de material disponible
Procesos Anélisis de tendencias macro
Resultado

Programas Evaluacion sumativa de impac- | Técnicas cuantitativas
to, Técnicas cualitativas
Evaluacion contrafactual Técnicas de triangulacion
Evaluacion de resultados vy
efectos
Evaluacion de procesos
Marco légico
Evaluacion integral
Evaluacion de satisfaccion
Modelos iluminativos, participa-
tivos e integrales

Fuente: elaboracion propia en base a datos tomados de los siguientes autores: Quinn
(1978), Bamberger y Hewitt (1986) y Baker (2000).

Factores de Costos y Beneficios del Proceso
Medular Especifico Seleccionado

Politicas/Metas Econdmico-Sociales que debe Respetarse

La evaluacion econdémico-social debe realizarse respetando o procu-

rando el logro de las siguientes politicas/metas econémico-sociales:

— Maximizacion de la disponibilidad de recursos presupuestarios:
a) disminucion del gasto publico corriente, b) aumento de la capaci-
dad contributiva del sector privado (mayores ingresos fiscales por
impuesto sobre la renta), ¢) desincorporacion de activos publicos
realizables en el mercado, d) transferencia monetaria desde el sector
privado hacia el publico por la via de impuesto a las ventas,

e) aumento de ingresos fiscales por venta de bienes y servicios ge-
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nerados por el Estado.

Maximizacion de la disponibilidad de divisas: a) ahorro de divisas,

b) incremento de las exportaciones.

Maximizacion del ahorro y la inversion: publica (productiva) y priva-
da.

Maximizacién del producto interno bruto (mayor volumen de produc-

cién, mayor volumen de ventas, reactivacion econémica).

Maximizacion de la capacidad de consumo de la economia (incre-
mentar la demanda agregada interna, salir de la recesion, reactiva-

cién econdmica).

Minimizacién de los precios de los bienes y servicios (control de la

inflacion).

Maximizacion del empleo (disminucién del desempleo, disminucion
del subempleo, disminucién del empleo publico, aumento del empleo

privado).
Redistribucién de la riqueza (més para el que menos tiene).

Minimizacién de la intervencién del Estado en los mercados compe-

titivos no monopalicos.

Modernizacion tecnolégica y actualizacion de activos.
Minimizacién de la dependencia tecnoldgica.
Maximizacion de la eficiencia, la productividad y la calidad.

Minimizacion de la vulnerabilidad estratégica del Estado.
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Las razones por las cuales una determinada alternativa (outsourcing vs.
prestacion directa de los servicios) permitiria lograr todo lo anterior estriban
en que la misma, en definitiva, permitiese maximizar la eficiencia, la producti-
vidad y la calidad de los factores de produccion y de los bienes y servicios

generados por la economia nacional.

Debe sefalarse que en el listado anterior de politicas/metas econémico-
sociales a considerar en el andlisis de costo-beneficio estd debidamente re-
flejada la complejidad econdémica y social del problema objeto de investiga-
cién, dado que no se trata de un mero analisis de rentabilidad econémica
para el Estado como Unico actor, sino que se considera los costos y benefi-
cios tanto publicos como privados, es decir, los incurridos/percibidos por el
Estado y los incurridos/percibidos por los restantes actores afectados (traba-

jadores y proveedores del sector privado).

La complejidad social del problema esta contemplada en aspectos tales
como la maximizacién del empleo, la redistribucién de la riqgueza y la minimi-
zacion de los precios de los bienes y servicios. Se considera que con el logro
de esas metas es posible mantener bajo limites de control el riesgo de re-

chazo laboral y politico hacia el outsourcing.

Por otra parte, se trabaja con la economia en sentido amplio (complejo)
y no en sentido restringido (simple), al incluir aspectos como la maximizacién
del ahorro, la inversion y el producto interno bruto. De igual manera, se abar-
ca aspectos sutiles, pero de gran importancia, como la dependencia tecnol6-
gica, la modernizacion y actualizacién de activos, la eficiencia, la productivi-

dad y la calidad.

Finalmente, se contempla un aspecto muy importante, como es la mi-

nimizacion de la vulnerabilidad estratégica del Estado, que busca reflejar la
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necesaria cautela que hay que tener en cuanto a la eventual pérdida de con-

trol por parte del Estado sobre la funcidn o funciones dadas en outsourcing y

su vulnerabilidad frente a los eventuales outsourcers.

Premisas del Andalisis

La evaluacion econdmico-social debe realizarse tomando en cuenta las

siguientes premisas:

Se trata de un servicio publico bajo monopolio necesario debido a la
escasez de demanda de ciertos servicios que, sin embargo, son im-

prescindibles para el Estado (comunicaciones maritimas).

Se plantea el outsourcing de solo la componente operativa del pro-
ceso, es decir, las estaciones de radio a nivel ejecutivo; quedando la
componente gerencial, es decir, de planificacion, programacion, con-
trol, supervision y evaluacion, a cargo exclusivamente del INEA, tan-
to en su nivel central (planificacion, programacion) como en su nivel
operacional de Capitanias de Puerto (control, supervision, evalua-

cion).

La infraestructura fisica para las estaciones de radio ya existe en al-
gunas zonas del pais, siendo propiedad del Estado. Su eventual
transferencia a outsourcers, determinara un ingreso monetario para
el Estado por concepto de venta de activos. También puede el Esta-
do retener para si la propiedad de estos bienes inmuebles y darlos
en alquiler a los outsourcers, bajo claras condiciones contractuales
para su debido mantenimiento. Por otro lado, las estaciones que to-
davia no existen y que es preciso construir, seran inversiones que no
correran por cuenta del Estado, sino que correran por cuenta de los

eventuales outsourcers. Debe tenerse presente que el mantenimien-
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to actual de esas infraestructuras representa un costo (egreso) para
el Estado y, por otro lado, constituye un ingreso fiscal dejado de per-
cibir debido a que esos espacios podrian alquilarse al sector privado
(outsourcers); en tal sentido, el monto de los alquileres dejados de
percibir, asi como del mantenimiento de la infraestructura, constituye
un costo econémico para el Estado, porque éste pierde la oportuni-
dad de obtener ingresos fiscales adicionales (costo de oportunidad
de los inmuebles destinados actualmente a las Estaciones de Ra-
dio).

Los equipos y mobiliario actuales de las Estaciones de Radio exis-
tentes ya han cumplido su vida util y no tienen valor de rescate. Los
equipos serian desincorporados y donados por el Estado a un mu-
seo o desechados. El mobiliario seria desechado. El Estado no per-
cibiria ningan ingreso por concepto de desincorporacion de estos ac-
tivos; pero se evitaria tener que hacer las muy costosas inversiones
de reposicion que ya son perentorias. De igual manera, como ya se
dijo, se ahorraria las cuantiosas inversiones en la construccién de
inmuebles adicionales requeridos por el Sistema de Comunicacio-
nes, asi como de la dotacion de esas estaciones con los equipos

modernos y el mobiliario que requieren.

El outsourcer utilizaria sus propios equipos y mobiliario, lo cual le
requeriria efectuar inversiones en estos activos fijos. Sin embargo,
debe analizarse también el caso de que el Estado sea el propietario
de los inmuebles, equipos y mobiliario, asi como el responsable de
su mantenimiento; mientras que el outsourcer se encargue unica-
mente de la operacién del sistema (es decir, la sola subcontratacién

del recurso humano).
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El personal que trabaja en las Estaciones de Radio actuales seria li-
quidado por el Estado. El outsourcer evaluaria al personal a objeto
de emplear aquellos trabajadores de mayor productividad que consi-
dere necesarios segun los requerimientos adicionales de mano de
obra estimados para la prestacion del servicio, en caso de que el
personal propio que ya posee resultase insuficiente para ello. En to-
do caso, se dara preferencia a la contratacion de estos trabajadores
por parte del outsourcer y se incorporara en el contrato todas las
condiciones y garantias socio-laborales que el Estado considere per-

tinentes a objeto de salvaguardar los intereses de los trabajadores.

El outsourcer correria con los gastos de inversion y operativos nece-
sarios para prestar el servicio. El outsourcer compraria al Estado los
insumos materiales que para la fecha de celebracién del contrato se

encuentren en inventario.

El Estado se encargaria de establecer las politicas de los servicios,
asi como de instrumentar los mecanismos para su supervision, con-
trol y evaluacion, tanto a nivel central (INEA), como a nivel descen-
tralizado (Capitanias de Puerto). Quedaria a cargo del outsourcer la
planificacion y programacion operativa, asi como la prestacion de los
servicios a los usuarios de los mismos. El Estado podria instrumen-
tar igualmente un sistema o mecanismo de certificacion e inspeccion
de los outsourcers, utilizando para ello otros outsourcers (inspecto-
res privados, sociedades internacionales de radiocomunicaciones
maritimas, etc.). El Estado podria considerar la posibilidad de cobrar
alguna tarifa a los usuarios. Con esto ultimo, el Estado dispondria de
ciertos recursos econdmicos para financiar o incluso cubrir comple-

tamente el costo que le representaria el outsourcer. Lo que si no de-
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be permitirse es que sea el outsourcer quien cobre por los servicios
prestados al usuario, ni mucho menos que le sea potestativo el esta-

blecer o fijar las tarifas.

El outsourcer facturaria mensualmente al Estado por los servicios

prestados.

El Estado asignaria al personal gerencial/supervisorio que ya posee
la responsabilidad de supervisar, controlar y evaluar el contrato de
outsourcing, por lo cual el Estado no tendria que incurrir en costos
de mano de obra indirecta para la prestacion del servicio, mas alla
de los costos que ya incurre para la generalidad de la organizacion.
O también podria delegarse esta funcién en inspectores indepen-

dientes o en instituciones de certificacion.

El outsourcer cancelaria al Estado los impuestos de ley correspon-
dientes por las rentas generadas en virtud del servicio. El outsourcer
pagaria el Impuesto a los Activos Empresariales por los equipos y
mobiliario que invierta en la prestacion del servicio. También debera
cobrarle IVA al INEA por las facturas vinculadas al contrato de
outsourcing. La patente de industria y comercio también tendria que
ser cancelada por el outsourcer, asi como otros impuestos municipa-

les, adicionales por la prestacion del servicio.

El Estado cancelaria al outsourcer el IVA, dado que el servicio no

cae dentro de las exenciones de ley.

El outsourcer facturaria al Estado en funcién del precio del servicio,
el cual se determina como la sumatoria de todos los costos, inclu-
yendo impuestos, mas el porcentaje de beneficio o utilidad conveni-

do con el Estado como parte del contrato de outsourcing.
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La transferencia del servicio no afecta los costos de mano de obra
indirecta que incurren tanto el Estado como el outsourcer, los cuales
se mantienen constantes tanto antes como después de celebrarse el
contrato de outsourcing, para ambos actores. Si el outsourcer es
nuevo, obviamente tendra que incurrir en todos los costos partiendo
de cero, incluyendo los de mano de obra indirecta (personal geren-

cial y supervisorio).

Los Gastos Generales de Administracion del INEA imputables al
proceso de Sistema de Comunicaciones, deben computarse como
un ahorro de costos indirectos de prestacion de los servicios para el

Estado; costos que se transfieren en su totalidad al outsourcer.

La limpieza y mantenimiento de los inmuebles donde funcionen las
estaciones de radio se incurre con personal propio de las Capitanias
de Puerto. Aqui se presenta un costo social de oportunidad con la
transferencia de los servicios al sector privado, ya que esos emplea-
dos tendrian que ser liquidados, siendo dicho costo el equivalente a
la remuneracion total anual percibida, dado que la alternativa, debido

a la crisis econdémica nacional, seria el desempleo.

Un costo tipico que habria que incluir en los costos fijos es el costo
de oportunidad de los activos fijos (terrenos, edificaciones, instala-
ciones, maquinarias, equipos y mobiliario). Como el terreno, la edifi-
cacion y las instalaciones son de propiedad publica, entonces el
monto del alquiler en el mercado refleja el costo de oportunidad de
esos activos para el Estado. Debido a que las estaciones actuales
estan ubicadas en zonas donde no existe el mercado inmobiliario,
puede concluirse que no hay costo de oportunidad por ese concepto

para el Estado. En cuanto a las maquinarias, equipos y mobiliario,
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los mismos ya han cumplido su vida util contable y no tienen valor de
rescate, no porque estén inoperativos, sino porque el mercado no
estaria dispuesto a comprarlos por ser obsoletos o excesivamente
viejos. De alli que estos Ultimos activos tampoco tienen costo de
oportunidad para el Estado, porque no tienen valor realizable en el
mercado que pudiera convertirse, por ejemplo, en un incremento de

ingresos fiscales (producto de la venta).

— Los beneficios del servicio para los usuarios y beneficiarios del mis-
mo se presumen iguales para ambas alternativas de prestacion, por
lo cual no deben considerarse a efectos del analisis de beneficio-

costo.

Alternativa de Prestaciéon Directa del Servicio

1. COSTOS
1.1. COSTOS PUBLICOS
1.1.1. COSTOS OPERACIONALES

1.1.1.1. Mano de Obra Directa: personal de las estaciones de radio, tanto de las ac-
tuales como de las nuevas que habra que poner en funcionamiento.

1.1.1.2. Mano de Obra Indirecta: alicuota del costo de personal gerencial y superviso-
rio del INEA imputable al proceso de Sistema de Comunicaciones.

1.1.1.3. Servicios Basicos: consumo de servicios basicos de las estaciones de radio.

1.1.1.4. Otros Servicios Externos: como el mantenimiento de equipos, mobiliario y edi-
ficaciones.

1.1.1.5. Materiales e Insumos: principalmente insumos de oficina.

1.1.1.6. Depreciaciéon de Equipos y Mobiliario: la depreciacion refleja el costo que re-
presenta no renovar los equipos y el mobiliario, cuyo precio de adquisicién en
el mercado aumenta por efecto de la inflacién.

1.1.2. COSTOS DE INVERSION

1.1.2.1. Compra de Equipos: para reposicion y para nuevas estaciones, principalmen-
te importados.

1.1.2.2. Construccion de Edificaciones: incluyendo el re-acondicionamiento de esta-
ciones existentes y la construccion de nuevas estaciones.

1.1.3. COSTOS DE OPORTUNIDAD

428



1.1.3.1. Costo de Oportunidad del Capital Social no percibido: corresponde al costo

de oportunidad del capital social dejado de percibir, es decir a los intereses
sociales compuestos no acumulados del capital inicial (inversiéon de reposi-
cion y de nuevas estaciones) que se percibirian a lo largo del periodo de es-
timacién como resultado de la inversién social de dicho capital. La tasa de in-
terés social se estima en 20%, que de acuerdo con Infante (1988) es la tasa
de interés social (o costo de oportunidad del capital social) promedio para los
paises latinoamericanos. La inclusién de este rubro como un costo econémi-
co esta en armonia con la siguiente politica-meta econémico-social: aumen-
tar la capacidad de ahorro e inversién publica productiva.

1.1.3.2. Impuestos dejados de percibir: corresponde al impuesto sobre la renta y el

impuesto sobre las ventas del outsourcer que deja de percibir el Estado por
operar directamente los servicios. La inclusion de este rubro como un costo
econOmico estd en armonia con las siguientes politicas/metas econdémico-
sociales: a) aumentar la disponibilidad de recursos presupuestarios por la via
de incrementar la capacidad contributiva del sector privado (ingresos fiscales
por impuestos), y b) aumentar consecuentemente la capacidad de ahorro, in-
version y consumo del Estado, como actor econémico fundamental.

1.1.3.3. Ingresos Fiscales dejados de percibir: corresponde al costo publico que re-

presentan los ingresos fiscales potenciales dejados de percibir por el Estado,
bajo la alternativa de outsourcing, como producto de la eventual venta de ac-
tivos tales como inmuebles (estaciones de radio actuales), mobiliario y equi-
pos que serian transferidos al outsourcer.

1.1.3.4. Ajuste del Tipo de Cambio: el ajuste del tipo cambio se incluye como un costo

econdmico a fin de reflejar el precio-sombra de la divisa, lo cual esta en ar-
monia con la siguiente politica-meta econémico-social: aumentar la disponibi-
lidad de divisas por la via del ahorro. Debido a que tanto el Estado como el
Outsourcer tendrian que utilizar la misma cantidad de divisas para las inver-
siones requeridas por el Sistema de Comunicaciones, este rubro se ha inclui-
do sdlo con fines ilustrativos, mas no formara parte del andlisis de beneficio-
costo.

1.2. COSTOS PRIVADOS

1.2.1.

1.2.2.

Remuneraciones dejadas de percibir: de los empleados actuales y futuros (para
nuevas estaciones), algunos serian empleados por el outsourcer con niveles de
remuneracion mayores a los que percibirian como empleados publicos. La dife-
rencia entre ambas remuneraciones se computa como un costo privado de esta
alternativa (prestacién directa de los servicios por parte del Estado). Este rubro
refleja el ajuste que es preciso hacer por el precio-sombra de la mano de obra
en la economia (para los trabajadores que serian mejor remunerados en el sec-
tor privado), ya que en este caso la diferencia entre el sueldo publico y el suel-
do privado representa un costo de oportunidad (ingresos potenciales dejados
de percibir por el trabajador, debido a que trabaja para el sector publico en lu-
gar de trabajar para el sector privado). Por otra parte, la inclusién de este rubro
como un costo econdémico esta en armonia con las siguientes politicas-metas
econdmico-sociales: a) generacion de empleo por la via del aumento del em-
pleo privado, b) aumento de la capacidad de ahorro y consumo de los particula-
res, y ¢) redistribucion de la riqueza (mas para el que menos tiene).

Utilidades dejadas de percibir: corresponde a la utilidad neta que deja de perci-
bir el outsourcer por operar directamente el Estado el servicio de Sistema de
Comunicaciones. La inclusion de este rubro como un costo econémico esta en
armonia con las siguientes politicas/metas economicas: a) favorecer la acumu-
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1.2.3.

lacién de riquezas del sector privado para incrementar la capacidad de ahorro,
inversion y consumo de la economia, y b) minimizar la intervencion del Estado
en mercados competitivos no monopdlicos.

Costo de oportunidad de los usuarios: corresponde al costo de la ineficiencia o
baja calidad del servicio en el caso de que al prestarlo el outsourcer, el mismo
fuese mas eficiente o de mayor calidad. Sin embargo, puesto que no esta com-
probado que el outsourcing de este servicio sea mas eficiente o de mayor cali-
dad que su prestacion directa por parte del Estado, este rubro se ha incluido
sé6lo con fines ilustrativos, mas no formara parte del analisis de beneficio-costo.

2. BENEFICIOS
2.1. BENEFICIOS PUBLICOS

2.1.1.

2.1.2.

Ahorro de oportunidad en consumo de servicios: corresponde al ahorro en que
incurre el Estado al no tener que cancelar los servicios del outsourcer. La inclu-
sion de este rubro como un beneficio econdmico esta en armonia con las si-
guientes politicas econdmico-sociales: a) Maximizacién de la disponibilidad de
recursos presupuestarios por la via de la disminucién del gasto publico corrien-
te.

Ingresos fiscales de oportunidad: sélo si la prestacion directa por parte del Es-
tado es mas ineficiente que a través de outsourcer, podria computarse como
beneficios publicos el mayor ingreso fiscal proveniente del excedente en ventas
de los proveedores de insumos del sector privado para la prestacién del servi-
cio. Por ejemplo, si la prestacion directa consume mayor cantidad de insumos
de oficina, la diferencia respecto de lo que consumiria el outsourcer representa
mayores ventas por parte de los proveedores de insumos de oficina, esta dife-
rencia genera impuesto sobre la renta e impuesto sobre las ventas, por lo cual
los ingresos fiscales son mayores y ello constituye un beneficio publico, es de-
cir, un ingreso monetario para el sector publico. Dado que a priori no es posible
efectuar mediciones de la mayor o menor ineficiencia de las alternativas entre
si, se supondra a efectos del analisis de beneficio-costo que este factor no
existe, es decir, que la prestacion directa del servicio por parte del Estado no
genera ingresos fiscales de oportunidad en relacibn con la alternativa de
outsourcing.

2.2. BENEFICIOS PRIVADOS

2.2.1.

2.2.2.

Remuneraciones percibidas: debido a la alta tasa de desempleo producto de la
recesion econémica, se presume que la alternativa para el empleado de salario
minimo, asi como para aquellos que laboran en servicios muy especializados y
no comerciales como es el caso del servicio objeto de analisis, es el desem-
pleo; por lo cual los empleados se benefician con la totalidad de la remunera-
cion percibida. Este rubro refleja el ajuste por el precio-sombra de la mano de
obra, en relacién a la alternativa de desempleo y subempleo que impera en la
actualidad. La inclusion de este rubro como un beneficio econémico esta en
armonia con las siguientes politicas econdmico-sociales: a) generacion de em-
pleo por la via de la disminucion del desempleo, b) aumento de la capacidad de
ahorro y consumo de los particulares, y c) redistribucion de la riqueza (mas pa-
ra el que menos tiene).

Beneficios de Oportunidad del Capital Privado: corresponde al beneficio de
oportunidad del capital privado (del outsourcer) percibido al no destinar dicho
capital al Sistema de Comunicaciones; es decir, corresponde a los intereses
compuestos no acumulados del capital inicial (inversion) méas los gastos de
funcionamiento a incurrir a lo largo del periodo de estimacion, que percibiria el
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2.2.3.

outsourcer como resultado de la inversion de ese capital en la economia. Se
estimo una tasa de 16% anual, que es una tasa razonable de retorno sobre la
inversion para el sector privado en Venezuela, sin asumir riesgos.

Utilidades de Oportunidad percibidas: si el consumo de productos y servicios
fuese menor en la alternativa de outsourcing (por mayor eficiencia), la diferen-
cia en ventas de estos hienes y servicios generaria utilidad de oportunidad para
los diferentes proveedores. La inclusion de este rubro como un beneficio eco-
noémico en esta alternativa estaria en armonia con la siguiente politica-meta
econdmico-social: favorecer la acumulacion de riquezas del sector privado para
incrementar la capacidad de ahorro, inversiéon y consumo de la economia. Sin
embargo, debido a que a priori no es posible efectuar mediciones de la mayor o
menor ineficiencia de las alternativas entre si, se supondra a efectos del anali-
sis de beneficio-costo que este factor no existe, es decir, que la prestacion di-
recta del servicio por parte del Estado no genera utilidades de oportunidad para
los agentes econdmicos privados en relacidn con la alternativa de outsourcing.

Alternativa de Outsourcing del Servicio

1. COSTOS
1.1. COSTOS PRIVADOS

1.1.1.

COSTOS OPERACIONALES OUTSOURCER

1.1.1.1. Mano de Obra Directa: personal de las estaciones de radio, tanto de las ac-

tuales como de las nuevas que habra que poner en funcionamiento.

1.1.1.2. Mano de Obra Indirecta: personal gerencial y supervisorio del outsourcer para

la prestacion del servicio subcontratado del Sistema de Comunicaciones.

1.1.1.3. Servicios Basicos: consumo de servicios basicos de las estaciones de radio y

de control de trafico maritimo a cargo el outsourcer.

1.1.1.4. Otros Servicios Externos: como el mantenimiento de equipos, mobiliario y edi-

ficaciones.

1.1.1.5. Materiales e Insumos: principalmente insumos de oficina.

1.1.1.6. Depreciacion de Equipos y Mobiliario: la depreciacion refleja el costo que re-

presenta no renovar los equipos y el mobiliario, cuyo precio de adquisicién en
el mercado aumenta por efecto de la inflacion.

1.1.1.7. Impuesto sobre la Renta: corresponde al impuesto sobre la renta del outsour-

1.1.2.

cer que percibe el Estado por no prestar directamente el servicio subcontra-
tado. La inclusién de este rubro como un costo econdémico se fundamenta en
que el mismo va en detrimento de las siguientes politicas/metas econémico-
sociales: a) aumentar la disponibilidad de recursos presupuestarios por la via
de incrementar la capacidad contributiva del sector privado (ingresos fiscales
por impuestos), y b) aumentar consecuentemente la capacidad de ahorro, in-
version y consumo del Estado, como actor econdmico fundamental.

COSTOS DE INVERSION OUTSOURCER

1.1.2.1. Compra de Equipos: para reposicion y para nuevas estaciones, principalmen-

te importados.

431



1.1.2.2. Construccién de Edificaciones: incluyendo el re-acondicionamiento de esta-
ciones existentes y la construccion de nuevas estaciones.

1.1.3. OTROS COSTOS PRIVADOS

1.1.3.1. Costo de Oportunidad de la Inversion Outsourcer: corresponde al costo de
oportunidad del capital dejado de percibir por el outsourcer, es decir a los in-
tereses compuestos no acumulados del capital inicial invertido que se percibi-
rian a lo largo del periodo de estimaciéon como resultado de la inversién de
dicho capital en la economia. La inclusién de este rubro como un costo eco-
némico se fundamenta en que el mismo va en detrimento de la siguiente poli-
tica/meta econdmico-social: aumentar la capacidad de ahorro e inversion pri-
vada.

1.1.3.2. Remuneraciones dejadas de percibir: corresponde a las remuneraciones de-
jadas de percibir por los empleados que habrian de ser liquidados. Debido a
la alta tasa de desempleo producto de la recesion econémica, se presume
gue la alternativa para el empleado de salario minimo, asi como para aque-
llos que laboran en servicios muy especializados y no comerciales como es el
caso del servicio objeto de analisis, es el desempleo; por lo cual los emplea-
dos perderian la totalidad de la remuneracion percibida actualmente. Este ru-
bro refleja el ajuste por el precio-sombra de la mano de obra, en relacion a la
alternativa de desempleo y subempleo que impera en la actualidad. La inclu-
sion de este rubro como un costo econémico se fundamenta en que el mismo
va en detrimento de las siguientes politicas/metas econdémico-sociales:
a) generacién de empleo por la via de la disminucién del desempleo, b) au-
mento de la capacidad de ahorro y consumo de los particulares, y c) redistri-
bucién de la riqueza (mas para el que menos tiene). Debido a que la evalua-
cién econdmico-social se hizo partiendo de cero, es decir, no a partir de un
servicio publico preexistente, las estimaciones de mano de obra estan he-
chas de acuerdo a criterios de optimalidad; por lo tanto, no existe mano de
obra susceptible de ser despedida por el outsourcer. Es por ello que este ru-
bro se presenta con fines ilustrativos, mas no esta incluido en el andlisis de
beneficio-costo.

1.1.3.3. Utilidades dejadas de percibir: si el consumo de productos y servicios fuese
menor en la alternativa de outsourcing (por mayor eficiencia), la diferencia en
ventas de estos bienes y servicios generaria utilidad de oportunidad para los
diferentes proveedores. La inclusién de este rubro como un costo econdémico
en esta alternativa estaria en armonia con la siguiente politica-meta econé-
mico-social: favorecer la acumulacion de riquezas del sector privado para in-
crementar la capacidad de ahorro, inversion y consumo de la economia. Sin
embargo, debido a que a priori no es posible efectuar mediciones de la mayor
o menor ineficiencia de las alternativas entre si, se supondra a efectos del
analisis de beneficio-costo que este factor no existe, es decir, que la presta-
cion directa de los servicios por parte del Estado no genera utilidades de
oportunidad para los agentes econémicos privados en relacién con la alterna-
tiva de outsourcing.

1.2. COSTOS PUBLICOS

1.2.1. Egresos Fiscales por Compras de Bienes y Servicios: corresponde a las com-
pras anuales estimadas del servicio prestado por el outsourcer para el horizon-
te de prondstico, que tiene que hacer el Estado para suplir su demanda interna
y externa del servicio. Este rubro se incluye como un costo econémico porque
va en detrimento de las siguientes politicas/metas econdémico-sociales: a) au-
mento de la disponibilidad presupuestaria por la via de la disminucién del gasto
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publico corriente, y b) aumento consecuente de la capacidad de ahorro, inver-
sion y consumo del Estado como actor econémico fundamental.

2. BENEFICIOS
2.1. BENEFICIOS PRIVADOS

2.1.1.

2.1.2.

Remuneraciones de Oportunidad percibidas: de los empleados actuales y futu-
ros (para nuevas estaciones), algunos serian empleados por el outsourcer con
niveles de remuneraciéon mayores a los que percibirian como empleados publi-
cos. La diferencia entre ambas remuneraciones se computa como un beneficio
privado de esta alternativa (outsourcing de los servicios por parte del Estado).
Este rubro refleja el ajuste que es preciso hacer por el precio-sombra de la
mano de obra en la economia (para los trabajadores que serian mejor remune-
rados en el sector privado), ya que en este caso la diferencia entre el sueldo
publico y el sueldo privado representa un beneficio de oportunidad (ingresos
percibidos por el trabajador, debido a que trabaja ahora para el sector privado
en lugar de trabajar para el sector publico). Por otra parte, la inclusion de este
rubro como un beneficio econdmico estd en armonia con las siguientes politi-
cas-metas econdmico-sociales: a) generacion de empleo por la via del aumen-
to del empleo privado, b) aumento de la capacidad de ahorro y consumo de los
particulares, y c) redistribucion de la riqueza (mas para el que menos tiene).

Beneficios percibidos por el Outsourcer: corresponde a la utilidad que percibe el
outsourcer por la venta del servicio prestado. La inclusion de este rubro como
un beneficio econdémico esta en armonia con las siguientes politicas/metas
econdmico-sociales: a) favorecer la acumulacién de riquezas del sector privado
para incrementar la capacidad de ahorro, inversion y consumo de la economia,
y b) minimizar la intervencién del Estado en mercados competitivos no mono-
policos.

2.1.3. Ahorro de Oportunidad de los Consumidores: corresponde al beneficio de la

eficiencia o mayor calidad del servicio en el caso de que al prestarlo el Estado
directamente, el mismo fuese mas ineficiente o de menor calidad. Sin embargo,
puesto que no esta comprobado que el outsourcing de este servicio sea mas
eficiente o de mayor calidad que su prestacion directa por parte del Estado, es-
te rubro se ha incluido sélo con fines ilustrativos, mas no formara parte del ané&-
lisis de beneficio-costo.

2.2. BENEFICIOS PUBLICOS

2.2.1.

2.2.2.

Ingresos Fiscales percibidos: corresponde al beneficio publico que representan
los ingresos fiscales percibidos por el Estado, bajo la alternativa de outsour-
cing, como producto de la venta de activos, tanto inmuebles (estaciones actua-
les) como equipos, mobiliario e inventario de insumos. La inclusién de este ru-
bro como un beneficio econdmico esta armonia con las siguientes politi-
cas/metas econdmico-sociales: a) aumentar la disponibilidad de recursos pre-
supuestarios por la via de la desincorporaciéon de activos publicos realizables
en el mercado; y b) aumentar consecuentemente la capacidad de ahorro, in-
version y consumo del Estado, como actor econémico fundamental.

Interés Social de Oportunidad percibido: corresponde al interés social de opor-
tunidad percibido por el Estado, es decir a los intereses sociales compuestos
no acumulados del capital invertido en la prestacion directa del servicio dado
en outsourcing, que se percibirian a lo largo del periodo de estimacion como
resultado de la inversién social de dicho capital. La tasa de interés social se es-
tima en 20%, que de acuerdo con Infante (1988) es la tasa de interés social (0
costo de oportunidad del capital social) promedio para los paises latinoameri-
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canos. La inclusién de este rubro como un beneficio econémico esta en armo-
nia con la siguiente politica/meta econdémico-social: aumentar la capacidad de
ahorro e inversién publica productiva.

2.2.3. Ahorro de Costos Operacionales no incurridos: corresponde al ahorro fiscal re-
sultante del cese de operaciones del servicio prestado directamente, por con-
cepto de costos operacionales totales (Costos Publicos Operacionales). Este
rubro se imputa como un beneficio econémico por estar en armonia con las si-
guientes politicas/metas econdmico-sociales: a) aumento de la disponibilidad
presupuestaria por la via de la disminucion del gasto publico corriente, y
b) aumento consecuente de la capacidad de ahorro, inversion y consumo del
Estado como actor econémico fundamental.

2.2.4. Ahorro de Costos de Inversidn no incurridos: corresponde al ahorro fiscal resul-
tante del cese de operaciones del servicio prestado directamente, por concepto
de costos de inversién (Costos Publicos de Inversion). Este rubro se imputa
como un beneficio econdmico por estar en armonia con las siguientes politi-
cas/metas econdmico-sociales: a) aumento de la disponibilidad presupuestaria
por la via de la disminucién del gasto publico de inversidbn no necesaria, y
b) aumento consecuente de la capacidad de ahorro, inversion y consumo del
Estado como actor econdmico fundamental.

2.2.5. Impuesto sobre la renta percibido: corresponde al impuesto sobre la renta per-
cibido por el Estado al generarse las ventas del sector privado correspondien-
tes al outsourcer. Puesto que las ventas del outsourcer serian al Estado Unica-
mente, el impuesto sobre las ventas seria tanto un costo como un beneficio pu-
blico, por lo cual se excluye el IVA de este andlisis.

Anaélisis de Beneficio-Costo de las Alternativas

Estimaciones Necesarias para el Analisis

En esta seccidn se presenta el célculo de uno de los factores necesa-
rios para realizacion del analisis de beneficio-costo de las alternativas de de-
cision relacionadas con el Sistema de Comunicaciones. Dicho factor es el
costo de oportunidad del capital (social y privado) invertido o dejado de inver-

tir en cada alternativa.

A lo largo de todo el analisis se trabaja con el presupuesto de gastos de

inversion y funcionamiento que se presenta en el Anexo C.
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Cuadro 10. Calculo del Costo de Oportunidad del Capital Social para ambas Alternativas (bolivares)

COSTO PUBLICO DE OPORTUNIDAD SOCIAL

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

Fondos publicos comprometidos en el proyecto /a

22.027.271.795

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

Costos de inversion

11.413.566.546

0

0

0

0

Gastos de funcionamiento

10.613.705.249

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

Fondos publicos comprometidos en el proyecto /b

22.027.271.795

12.115.923.165

13.825.836.026

15.771.658.679

18.343.087.539

Principal e interés social acumulado (20%) /c

22.027.271.795

38.548.649.320

60.084.215.210

87.872.716.930

123.790.347.856

Afo 1

22.027.271.795

26.432.726.154

31.719.271.385

38.063.125.662

45.675.750.795

Afio 2 12.115.923.165| 14.539.107.798 | 17.446.929.358 | 20.936.315.230
Afio 3 13.825.836.026 | 16.591.003.231 | 19.909.203.877
Ao 4 15.771.658.679 | 18.925.990.415
Ao 5 18.343.087.539
Interés social (20%) dejado de percibir /d 0 4.405.454.359 7.709.729.864 | 12.016.843.042| 17.574.543.386
Afio 1 4.405.454.359 5.286.545.231 6.343.854.277 7.612.625.132

Afo 2 2.423.184.633 2.907.821.560 3.489.385.872
Afo 3 2.765.167.205 3.318.200.646
Afo 4 3.154.331.736
Afio 5

NOTAS:

/a Corresponde a la inversion inicial y los gastos de funcionamiento del proyecto a valor presente.
/b Corresponde a la inversién inicial y los gastos de funcionamiento del proyecto a valor futuro, tomando una tasa de inflacién del 12%

anual promedio.

/c Corresponde a la férmula del interés compuesto anual, con una tasa de 20% anual que es la tasa de interés social reportada por Villa-

rroel (1988) para la inversion publica en los paises latinoamericanos.

/d Corresponde al interés social no acumulado (interés percibido puntualmente en cada afio) a lo largo del periodo, es decir, excluyendo
el principal inicial y el principal acumulado afio tras afio.




Cuadro 11. Calculo del Costo de Oportunidad del Capital Privado para ambas Alternativas (bolivares)

COSTO PRIVADO DE OPORTUNIDAD DE LA
INVERSION

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

Fondos privados comprometidos en el proyecto /a

22.027.271.795

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

Costos de inversion

11.413.566.546

0

0

0

0

Gastos de funcionamiento

10.613.705.249

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

Fondos privados comprometidos en el proyecto /b

22.027.271.795

12.115.923.165

13.825.836.026

15.771.658.679

18.343.087.539

Principal e interés privado acumulado (16%) /c

22.027.271.795

37.667.558.448

57.520.203.825

82.495.095.116

114.037.397.875

Afo 1

22.027.271.795

25.551.635.283

29.639.896.928

34.382.280.436

39.883.445.306

Afo 2

12.115.923.165

14.054.470.872

16.303.186.211

18.911.696.005

Afio 3

13.825.836.026

16.037.969.790

18.604.044.956

Afo 4

15.771.658.679

18.295.124.068

Afo 5

18.343.087.539

Interés privado (16%) dejado de percibir /d

3.524.363.487

6.026.809.352

9.203.232.612

13.199.215.219

Afo 1

3.524.363.487

4.088.261.645

4.742.383.508

5.501.164.870

Afo 2 1.938.547.706 2.248.715.339 2.608.509.794
Afo 3 2.212.133.764 2.566.075.166
Afo 4 2.523.465.389
Afo 5

NOTAS:

/a Corresponde a la inversion inicial y los gastos de funcionamiento del proyecto a valor presente.
/b Corresponde a la inversion inicial y los gastos de funcionamiento del proyecto a valor futuro, tomando una tasa de inflacion del 12%

anual promedio.

/c Corresponde a la férmula del interés compuesto anual, con una tasa de 16% anual que es una tasa razonable de retorno sobre la in-
version para el sector privado en Venezuela, sin asumir riesgos.

/d Corresponde al interés privado no acumulado (interés percibido puntualmente en cada afio) a lo largo del periodo, es decir, excluyendo
el principal inicial y el principal acumulado afio tras afio.




Alternativa de Prestacion Directa del Servicio
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Cuadro 12. Andlisis de Beneficio-Costo de la Alternativa de Prestacion Directa del Servicio (bolivares)

OPERACION DIRECTA ANO 1 ANO 2 ANO 3 ANO 4 ANO 5
COSTOS 28.612.162.728 | 22.751.216.742| 29.290.446.738 | 37.474.767.319 | 48.126.097.432
COSTOS PUBLICOS 24.431.994.687 | 17.811.219.178| 23.438.931.968 | 30.530.266.477 | 39.792.336.218

COSTOS OPERACIONALES

10.613.705.249

12.403.662.830

14.550.396.946

17.122.833.279

20.548.972.946

Mano de obra /a 7.118.592.000 8.542.310.400 | 10.250.772.480| 12.300.926.976 | 14.761.112.371
Mantenimiento /b 206.659.392 462.917.038 777.700.623 1.161.366.264 1.951.095.323
Depreciaciones /c 880.380.292 986.025.927 1.104.349.038 1.236.870.923 1.385.295.434
Insumos operacionales /b 57.600.000 64.512.000 72.253.440 80.923.853 90.634.715
Servicios /b 1.385.591.270 1.364.462.143 1.343.333.016 1.322.203.889 1.301.074.762
Imprevistos /b 964.882.295 983.435.322 1.001.988.348 1.020.541.375 1.059.760.340
COSTOS DE INVERSION 11.413.566.546 0 0 0 0

Infraestructura e Instalaciones

2.985.000.000

Equipos 7.127.969.587
Mobiliario 220.000.000
Activos intangibles 43.000.000
Imprevistos 1.037.596.959

COSTOS DE OPORTUNIDAD

2.404.722.891

5.407.556.349

8.888.535.022

13.407.433.198

19.243.363.273

Costo de oportunidad del capital social no percibido

/d 0 4.405.454.359 7.709.729.864 | 12.016.843.042| 17.574.543.386
Impuestos dejados de percibir /e 854.777.453 1.002.101.990 1.178.805.158 1.390.590.156 1.668.819.887
Ingresos fiscales dejados de percibir /f 1.549.945.438 0 0 0 0

COSTOS PRIVADOS

4.180.168.041

4.939.997.563

5.851.514.771

6.944.500.841

8.333.761.213

Remuneraciones dejadas de percibir /g

1.423.718.400

1.708.462.080

2.050.154.496

2.460.185.395

2.952.222.474

Utilidades dejadas de percibir /h

2.756.449.641

3.231.535.483

3.801.360.275

4.484.315.446

5.381.538.739

BENEFICIOS

21.124.490.744

28.441.133.870

35.492.735.826

44.123.408.409

55.105.471.088

BENEFICIOS PUBLICOS

15.648.650.744

18.345.762.382

21.580.716.874

25.457.924.277

30.551.554.046

Ahorro de oportunidad en consumo de servicios /i

15.648.650.744

18.345.762.382

21.580.716.874

25.457.924.277

30.551.554.046

BENEFICIOS PRIVADOS

5.475.840.000

10.095.371.487

13.912.018.952

18.665.484.132

24.553.917.043

Remuneraciones percibidas /j

5.475.840.000

6.571.008.000

7.885.209.600

9.462.251.520

11.354.701.824




OPERACION DIRECTA

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

Beneficio de oportunidad del capital privado /k

0

3.524.363.487

6.026.809.352

9.203.232.612

13.199.215.219

VPN(20%) DE LOS BENEFICIOS

21.124.490.744

23.700.944.891

24.647.733.213

25.534.379.866

26.574.783.511

VPN(20%) DE LOS COSTOS

28.612.162.728

18.959.347.285

20.340.588.013

21.686.786.643

23.208.959.024

RELACION BENEFICIO/COSTO

0,74

1,25

1,21

1,18

1,15

COSTOS-BENEFICIOS (VPN, 20%)

7.487.671.984

-4.741.597.607

-4.307.145.200

-3.847.593.223

-3.365.824.487

COSTO ANUAL EQUIVALENTE (CAE, 20%)

-2.934.010.872

-2.934.010.872

-2.934.010.872

-2.934.010.872

-2.934.010.872

RELACION BENEFICIO/COSTO AJUSTADA /I

0,74

1,25

1,21

1,18

1,15

COSTO ANUAL EQUIVALENTE AJUSTADO /I

-2.934.010.872

-2.934.010.872

-2.934.010.872

-2.934.010.872

-2.934.010.872

NOTAS:

/a Se asume un incremento del 20% anual por incremento salarial (inflacion salarial). En todo el escenario de prondstico, se presume que

el volumen de operaciones permanece constante, al maximo de la capacidad instalada del Sistema de Comunicaciones.

/b Se asume un incremento del 12% anual por inflacion.
/c Se asume un incremento del 12% anual por inflacion. La depreciacién refleja el costo que representa no renovar las instalaciones, mo-

biliario y equipos, cuyo precio de adquisicién en el mercado aumenta por efecto de la inflacién.

/d Corresponde al costo de oportunidad del capital social dejado de percibir, es decir a los intereses sociales compuestos no acumulados

del capital inicial de Bs. 11.413.566.546 (inversion) mas los gastos de funcionamiento a incurrir a lo largo del periodo de estimacion,
que se percibirian a lo largo de dicho periodo como resultado de la inversion social de ese capital. La tasa de interés social se estima
en 20%, que de acuerdo con Infante (1988) es la tasa de interés social (0 costo de oportunidad del capital social) promedio para los
paises latinoamericanos. El calculo se presenta aparte.

/e Corresponde a los impuestos dejados de percibir por el Estado al perderse las ventas del sector privado correspondientes al outsour-

If

cer. Sobre los costos operacionales (con un incremento del 20% de la mano de obra, ver Nota /g) se estima un margen bruto de utili-
dades equivalente al 30% de los mismos. De dicho monto se asume el equivalente al 23,67% en promedio de impuesto sobre la renta.
Puesto que las ventas del outsourcer serian al Estado Unicamente, el impuesto sobre las ventas seria tanto un costo como un beneficio
publico, por lo cual se excluye el IVA de este andlisis.

Corresponde al costo publico que representan los ingresos fiscales potenciales dejados de percibir por el Estado, bajo la alternativa de
outsourcing, como producto de la eventual venta de activos tales como inmuebles (estaciones de radio actuales), mobiliario y equipos
que serian transferidos al outsourcer. De acuerdo a informacién suministrada por el INEA, este rubro se ha estimado en el equivalente
al 15% del monto de inversion en activos fijos.

/g Corresponde a las remuneraciones dejadas de percibir por los empleados. Se presume que serian empleados por el outsourcer con

niveles de remuneracion mayores a los que percibirian como empleados publicos. La diferencia entre ambas remuneraciones se
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computa como un costo privado de esta alternativa (prestacion directa de los servicios por parte del Estado). Este rubro refleja el ajuste
gue es preciso hacer por el precio-sombra de la mano de obra en la economia (para los trabajadores que serian mejor remunerados en
el sector privado), ya que en este caso la diferencia entre el sueldo publico y el sueldo privado representa un costo de oportunidad (in-
gresos potenciales dejados de percibir por el trabajador, debido a que trabaja para el sector publico en lugar de trabajar para el sector
privado). Este rubro se ha estimado en el equivalente al 20% de los costos totales de mano de obra.

Corresponde a la utilidad neta que deja de percibir el outsourcer por operar directamente el Estado el servicio de Sistema de Comuni-
caciones. La utilidad bruta se estima en el equivalente al 30% de los costos operacionales (con un incremento de 20% en la mano de
obra, ver Nota /g). La utilidad neta se estima en el equivalente al 76,33% de la utilidad bruta (descontando un 23,67% de impuesto so-
bre la renta en promedio).

Corresponde al ahorro en que incurre el Estado al no tener que cancelar los servicios del outsourcer. Este rubro se calcul6 en el equi-
valente a los costos operacionales (con un incremento de 20% en la mano de obra, ver Nota /g), a cuyo total se le afiade un 30% de
margen de utilidad bruta.

Debido a la alta tasa de desempleo producto de la recesién econdémica, se presume que la alternativa para el empleado de salario mi-
nimo, asi como para aquellos que laboran en servicios muy especializados y no comerciales como es el caso del servicio objeto de
andlisis, es el desempleo; por lo cual los empleados se benefician con la totalidad de la remuneracién percibida. Este rubro refleja el
ajuste por el precio-sombra de la mano de obra, en relacion a la alternativa de desempleo y subempleo que impera en la actualidad. Se
calcula en el equivalente a la totalidad de los costos de mano de obra directa (la mano de obra indirecta corresponde a empleados del
INEA cuya permanencia en el mismo no depende del Sistema de Comunicaciones). Se asume un incremento del 20% anual por in-
cremento salarial (inflacién salarial). En todo el escenario de pronéstico, se presume que el volumen de operaciones permanece cons-
tante, al maximo de la capacidad instalada del Sistema de Comunicaciones.

Corresponde al beneficio de oportunidad del capital privado (del outsourcer) percibido al no destinar dicho capital a estos fines, es decir
corresponde a los intereses compuestos no acumulados del capital inicial de Bs. 11.413.566.546 (inversion) mas los gastos de funcio-
namiento a incurrir a lo largo del periodo de estimacion, que percibiria el outsourcer como resultado de la inversién de ese capital en la
economia. Se estim6 una tasa de 16% anual, que es una tasa razonable de retorno sobre la inversion para el sector privado en Vene-
zuela, sin asumir riesgos. El célculo se presenta aparte.

Este ajuste se hace para contemplar en el andlisis ciertos factores cualitativos muy importantes, pero no cuantificables, a saber: a)
modernizacién tecnoldgica y actualizacion de activos (se presume que en esta alternativa es menor que en la alternativa de outsour-
cing, dada la consabida ineficiencia del sector publico para renovar adecuadamente sus activos y su tecnologia a lo largo del tiempo);
b) minimizacién de la dependencia tecnolégica (se presume que en esta alternativa es mayor que en la alternativa de outsourcing,
pues el Estado maneja directamente la tecnologia del Sistema de Comunicaciones, la cual no se convierte en una caja negra); ¢) ma-
ximizacion de la eficiencia, la productividad y la calidad (aun cuando no cuantificable, la literatura consultada reporta mayor eficiencia,
productividad y calidad en la externalizacién de servicios publicos, lo cual se corrobora con la generalizada ineficiencia gerencial y ope-
racional del sector publico en Venezuela debida a corrupcion, burocratismo y otros factores; en tal sentido, este factor se presume me-
nor en esta alternativa que en la alternativa de outsourcing); d) minimizacion de la vulnerabilidad estratégica del Estado (se presume



mayor en esta alternativa que en la alternativa de outsourcing, debido a que el Estado retiene el control del Sistema de Comunicacio-
nes). Cada factor se ponderé con un peso de 10%. Por lo tanto, la resultante para esta alternativa es: - 10% (factor a) +10% (factor b) -
10% (factor c) +10% (factor d) = cero ajuste.
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Cuadro 13. Andlisis de Beneficio-Costo de la Alternativa de Outsourcing del Servicio (bolivares)

OUTSOURCING

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

COSTOS

39.954.418.393

36.984.352.769

45.386.882.826

55.634.765.720

68.920.784.571

COSTOS PRIVADOS

24.305.767.649

18.638.590.387

23.806.165.951

30.176.841.443

38.369.230.525

COSTOS OPERACIONALES

12.892.201.103

15.114.226.899

17.779.356.600

20.973.608.831

25.170.015.307

Mano de obra /a 8.542.310.400 | 10.250.772.480| 12.300.926.976| 14.761.112.371| 17.713.334.845
Mantenimiento /b 206.659.392 462.917.038 777.700.623 1.161.366.264 1.951.095.323
Depreciaciones /c 880.380.292 986.025.927 1.104.349.038 1.236.870.923 1.385.295.434
Insumos operacionales /b 57.600.000 64.512.000 72.253.440 80.923.853 90.634.715
Servicios /b 1.385.591.270 1.364.462.143 1.343.333.016 1.322.203.889 1.301.074.762
Imprevistos /b 964.882.295 983.435.322 1.001.988.348 1.020.541.375 1.059.760.340
Impuesto sobre la renta /d 854.777.453| 1.002.101.990| 1.178.805.158 | 1.390.590.156 | 1.668.819.887
COSTOS DE INVERSION 11.413.566.546 0 0 0 0

Infraestructura e Instalaciones

2.985.000.000

Equipos 7.127.969.587
Mobiliario 220.000.000
Activos intangibles 43.000.000
Imprevistos 1.037.596.959
OTROS COSTOS PRIVADOS 0 3.524.363.487 6.026.809.352 9.203.232.612 | 13.199.215.219
Costo de oportunidad del capital privado /e 0| 3.524.363.487| 6.026.809.352| 9.203.232.612| 13.199.215.219

COSTOS PUBLICOS

15.648.650.744

18.345.762.382

21.580.716.874

25.457.924.277

30.551.554.046

Consumo de servicios del outsourcer /f

15.648.650.744

18.345.762.382

21.580.716.874

25.457.924.277

30.551.554.046

BENEFICIOS

35.730.754.728

31.293.527.142

39.541.219.218

49.775.694.295

62.887.209.803

BENEFICIOS PRIVADOS

11.298.760.041

13.482.307.963

16.102.287.251

19.245.427.817

23.094.873.585

Remuneraciones percibidas /g

8.542.310.400

10.250.772.480

12.300.926.976

14.761.112.371

17.713.334.845

Utilidades percibidas /h

2.756.449.641

3.231.535.483

3.801.360.275

4.484.315.446

5.381.538.739

BENEFICIOS PUBLICOS

24.431.994.687

17.811.219.178

23.438.931.968

30.530.266.477

39.792.336.218

Beneficio de oportunidad del capital social /i 0| 4.405.454.359| 7.709.729.864| 12.016.843.042| 17.574.543.386
Impuestos percibidos /j 854.777.453 1.002.101.990 1.178.805.158 1.390.590.156 1.668.819.887
Ingresos fiscales percibidos /k 1.549.945.438 0 0 0 0




OUTSOURCING

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

Ahorro de costos operacionales /|

10.613.705.249

12.403.662.830

14.550.396.946

17.122.833.279

20.548.972.946

Ahorro de costos de inversién /m

11.413.566.546

0

0

0

0

VPN(20%) DE LOS BENEFICIOS

35.730.754.728

26.077.939.285

27.459.180.013

28.805.378.643

30.327.551.024

VPN(20%) DE LOS COSTOS

39.954.418.393

30.820.293.974

31.518.668.629

32.196.044.977

33.237.261.078

RELACION BENEFICIO/COSTO

0,89

0,85

0,87

0,89

0,91

COSTOS-BENEFICIOS (VPN, 20%)

4.223.663.665

4.742.354.690

4.059.488.616

3.390.666.334

2.909.710.054

COSTO ANUAL EQUIVALENTE (CAE, 20%)

6.462.183.143

6.462.183.143

6.462.183.143

6.462.183.143

6.462.183.143

RELACION BENEFICIO/COSTO AJUSTADA /n

0,89

0,85

0,87

0,89

0,91

COSTO ANUAL EQUIVALENTE AJUSTADO /n

6.462.183.143

6.462.183.143

6.462.183.143

6.462.183.143

6.462.183.143

NOTAS:

/a Se asume un incremento del 20% anual por incremento salarial (inflacion salarial). En todo el escenario de pronéstico, se presume que

/b
lc

/d

le

If

/g

el volumen de operaciones permanece constante, al madximo de la capacidad instalada del Sistema de Comunicaciones. Equivale a la
mano de obra de la alternativa de Operacion Directa incrementada en un 20% (mejores condiciones de remuneracién salarial en el
sector privado).

Se asume un incremento del 12% anual por inflacion.

Se asume un incremento del 12% anual por inflacidon. La depreciacién refleja el costo que representa no renovar las instalaciones, mo-
biliario y equipos, cuyo precio de adquisicién en el mercado aumenta por efecto de la inflacién.

Corresponde al impuesto sobre la renta del outsourcer. Sobre los costos operacionales se estima un margen bruto de utilidades equi-
valente al 30% de los mismos. De dicho monto se asume el equivalente al 23,67% en promedio de impuesto sobre la renta.

Corresponde al costo de oportunidad del capital privado (del outsourcer) dejado de percibir al no destinar dicho capital a otros fines, es
decir corresponde a los intereses compuestos no acumulados del capital inicial de Bs. 11.413.566.546 (inversidbn) mas los gastos de
funcionamiento a incurrir a lo largo del periodo de estimacion, que percibiria el outsourcer como resultado de la inversion de ese capital
en la economia. Se estim6 una tasa de 16% anual, que es una tasa razonable de retorno sobre la inversion para el sector privado en
Venezuela, sin asumir riesgos. El célculo se presenta aparte.

Corresponde al gasto en que incurre el Estado al tener que cancelar los servicios del outsourcer. Este rubro se calcul6 en el equivalente
a los costos operacionales (con un incremento de 20% en la mano de obra, ver Nota /g), a cuyo total se le afiade un 30% de margen
de utilidad bruta.

Debido a la alta tasa de desempleo producto de la recesion econdmica, se presume que la alternativa para el empleado de salario
minimo, asi como para aquellos que laboran en servicios muy especializados y no comerciales como es el caso del servicio objeto de
andlisis, es el desempleo; por lo cual los empleados se benefician con la totalidad de la remuneracion percibida. Este rubro refleja el
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ajuste por el precio-sombra de la mano de obra, en relacién a la alternativa de desempleo y subempleo que impera en la actualidad. Se
calcula en el equivalente a la totalidad de los costos de mano de obra directa e indirecta (en esta alternativa la mano de obra indirecta
seria contratada nueva). Se asume un incremento del 20% anual por incremento salarial (inflacién salarial). En todo el escenario de
prondstico, se presume que el volumen de operaciones permanece constante, al maximo de la capacidad instalada del Sistema de
Comunicaciones. Incluye también la remuneracion de oportunidad de la mano de obra (estimada en un 20% adicional a la remunera-
cién que percibirian como empleados publicos).

Corresponde a la utilidad neta percibida por el outsourcer como contraprestacién del servicio de Sistema de Comunicaciones. La utili-
dad bruta se estima en el equivalente al 30% de los costos operacionales (sin impuesto sobre la renta). La utilidad neta se estima en el
equivalente al 76,33% de la utilidad bruta (descontando un 23,67% de impuesto sobre la renta en promedio).

Corresponde al beneficio de oportunidad del capital social percibido, es decir a los intereses sociales compuestos no acumulados del
capital inicial de Bs. 11.413.566.546 (inversion) mas los gastos de funcionamiento a incurrir a lo largo del periodo de estimacion, que
se percibirian a lo largo de dicho periodo como resultado de la inversion social de ese capital. La tasa de interés social se estima en
20%, que de acuerdo con Infante (1988) es la tasa de interés social (0 costo de oportunidad del capital social) promedio para los pai-
ses latinoamericanos. El célculo se presenta aparte.

Corresponde al impuesto sobre la renta percibido por el Estado al generarse las ventas del sector privado correspondientes al outsour-
cer. Sobre los costos operacionales (excluyendo impuesto sobre la renta) se estima un margen bruto de utilidades equivalente al 30%
de los mismos. De dicho monto se asume el equivalente al 23,67% en promedio de impuesto sobre la renta. Puesto que las ventas del
outsourcer serian al Estado Unicamente, el impuesto sobre las ventas seria tanto un costo como un beneficio pablico, por lo cual se ex-
cluye el IVA de este andlisis.

Corresponde al beneficio publico que representan los ingresos fiscales percibidos por el Estado, bajo la alternativa de outsourcing,
como producto de la venta de activos tales como inmuebles (estaciones de radio actuales), mobiliario y equipos que serian transferidos
al outsourcer. De acuerdo a informacion suministrada por el INEA, este rubro se ha estimado en el equivalente al 15% del monto de in-
version en activos fijos.

Corresponde al ahorro fiscal resultante de la no prestacién directa del servicio, por concepto de costos operacionales totales (Costos
Publicos Operacionales).

Corresponde al ahorro fiscal resultante de la no prestacién directa del servicio, por concepto de costos de inversiéon (Costos Publicos
de Inversion).

Este ajuste se hace para contemplar en el analisis ciertos factores cualitativos muy importantes, pero no cuantificables, a saber: a)
modernizacion tecnolégica y actualizacién de activos (se presume que en esta alternativa es mayor que en la alternativa de Prestacion
Directa, dada la consabida ineficiencia del sector publico para renovar adecuadamente sus activos y su tecnologia a lo largo del tiem-
po); b) minimizacién de la dependencia tecnoldgica (se presume que en esta alternativa es menor que en la alternativa de Prestacion
Directa, pues el Estado no maneja directamente la tecnologia del Sistema de Comunicaciones, la cual se convierte en una caja negra);
€) maximizacion de la eficiencia, la productividad y la calidad (aun cuando no cuantificable, la literatura consultada reporta mayor efi-
ciencia, productividad y calidad en la externalizacion de servicios publicos, lo cual se corrobora con la generalizada ineficiencia geren-



cial y operacional del sector publico en Venezuela debida a corrupcion, burocratismo y otros factores; en tal sentido, este factor se pre-
sume mayor en esta alternativa que en la alternativa de Prestacién Directa); d) minimizacion de la vulnerabilidad estratégica del Estado
(se presume menor en esta alternativa que en la alternativa de Prestacion Directa, debido a que el Estado no retiene el control del Sis-
tema de Comunicaciones). Cada factor se ponder6 con un peso de 10%. Por lo tanto, la resultante para esta alternativa es: +10% (fac-
tor a) -10% (factor b) +10% (factor c) -10% (factor d) = cero ajuste.



Resultados de la Evaluacion Econdmico-Social

En el siguiente gréafico se ilustran los resultados obtenidos en el analisis
beneficio-costo de las dos alternativas de decision para la prestacion del ser-

vicio de Sistema de Comunicaciones:

6.000.000.000

4.000.000.000

2.000.000.000

0

@ Operacion Directa
-2.000.000.000 -

O Outsourcing

-4.000.000.000 +

-6.000.000.000 ~

-8.000.000.000

-10.000.000.000

Figura 6. Diferencia de Beneficios a Costos Econdmicos y Sociales (Be-
neficio Neto) de las Alternativas de Decision (bolivares)

Para todo el periodo, en promedio, la alternativa de Prestacioén Directa
obtuvo una relacién B/C de 1,08 unidades de beneficio por cada unidad de
costo, y la alternativa Outsourcing obtuvo una relacion B/C de 0,88 unidades

de beneficio por cada unidad de costo.

Tras la realizacidén del analisis de beneficio-costo, cabe concluir que la
mejor alternativa de las evaluadas en este estudio es la de Prestacion Direc-
ta, dado que es la que presenta una mayor relacion Beneficio/Costo a lo lar-

go del periodo de estimacion.

Lo anterior se debe a que, si bien es cierto que la alternativa de
Outsourcing involucra menor inversion y costos operacionales para el Esta-

do, sin embargo éste debe pagar al outsourcer por sus servicios un monto
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que equivale a la totalidad de los costos de inversion y funcionamiento mas el
margen de ganancia del mismo. Dicho margen de ganancia representa un
mayor costo para el Estado que en la alternativa de Prestacion Directa, y no

se estimo6 un margen elevado (apenas un 30% de ganancia bruta).

Noétese que la Prestacion Directa resulta mejor alternativa, pese a que
la alternativa de Outsourcing fue favorecida con un 20% adicional de remune-

racion de la mano de obra (mayor beneficio laboral).

En este tipo de analisis socio-econdémico hay numerosos costos y bene-
ficios que por su complejidad o intangibilidad son muy dificiles de cuantificar.
Estos aspectos cualitativos fueron tomados en cuenta en el analisis (ver No-
tas /l en el Cuadro 12 y /n en el Cuadro 13) y aun asi la alternativa de Presta-
cién Directa arroja mayor beneficio econdémico-social neto que la alternativa

de Outsourcing.

No obstante, debe sefialarse que este analisis se hizo partiendo de ce-
ro, es decir, se trata de una funcién publica que todavia el Estado no esta
prestando, razon por la cual el presupuesto de costos de inversion y funcio-
namiento (ver Anexo C) se elabor6 en términos de optimalidad. Esto quiere
decir que se asumio a efectos del andlisis de beneficio-costo que, sobre todo,
los costos de operacién son los mismos entre ambas alternativas. Esto, una
vez que el Estado comienza a prestar el servicio directamente, no suele ser
asi, pues la ineficiencia gubernamental termina elevando los costos operati-
vos. Esa diferencia debida a la ineficiencia del sector publico, que usualmen-
te trae aparejada también una baja calidad del servicio, podria representar a
la larga un menor beneficio econdémico-social neto de la alternativa de pres-
tacion directa frente a la alternativa de outsourcing. Lamentablemente, no
puede cuantificarse este factor hasta tanto no se cuente con data real sobre

la prestacion directa y sobre el outsourcing, de la cual no se dispone en este
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momento dado que el Sistema de Comunicaciones aun no ha sido instalado.

En todo caso, los resultados de este estudio, cuando menos para el ca-
so especifico con el que se ha trabajado, indican que la ventaja del outsour-
cing no estribaria en lo “bueno” que es, sino en lo “malo” de la alternativa de
prestacion directa; es decir, no se trata de que el outsourcing sea per se mas
ventajoso, sino que la ineficiencia y baja calidad de la prestacion directa lo
hacen mas ventajoso. Por lo tanto, en igualdad de condiciones, si el Estado
presta el servicio con estandares adecuados de eficiencia y calidad, entonces
la prestacion directa es mas ventajosa para la sociedad, dado que arroja mas
beneficios que costos, considerando la economia en su conjunto. En tal sen-
tido, lo que habria que buscar no seria externalizar la administracion publica,
sino primero intentar mejorar u optimizar la eficiencia y calidad de la misma.
Esto ultimo seria méas rentable para la sociedad que resignarse a externalizar
las funciones del sector publico. Como estrategia frente a un Estado inefi-
ciente, el outsourcing podria ser una opcién adecuada; pero como alternativa
para competir en igualdad de condiciones con un Estado eficiente, el
outsourcing no es rentable, de conformidad con los resultados del presente

estudio.

La literatura revisada a lo largo de esta investigaciéon no es concluyente
en cuanto a que la eficiencia y calidad del outsourcing sea mayor que la de la
prestacion directa, en el caso de servicios publicos. Se reportan casos donde
el servicio se presta con menor, igual y mayor eficiencia, en cualquiera de las
alternativas. Por lo tanto, la Unica manera de determinar si una alternativa es
mejor que la otra es efectuando el analisis de beneficio-costo en cada caso
particular, no siendo asi generalizable el “modelo de outsourcing” a la totali-

dad del sector publico.

En la medida en que la funcion a externalizar sea mas ineficiente en su
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prestacion por parte del Estado, en esa misma medida el outsourcing se tor-
na mas ventajoso. Pero hay que tomar también muy en cuenta el factor de
“vulnerabilidad estratégica” que para el Estado representa la externalizacion
de la funcion publica especifica. Si dicha funcion no es algida para la seguri-
dad y los intereses estratégicos del Estado, su externalizacion cobra ventaja;
pero si es una funcién donde este factor tiene peso, entonces, incluso a pe-
sar de su eventual ineficiencia, la prestacion directa por parte del Estado se-
ria mas ventajosa. Esto es algo que habria que evaluar también en cada ca-
so particular, no siendo tampoco por ello generalizable el “modelo de

outsourcing” a la totalidad del sector publico.

A pesar de su extraordinaria potencia, el andlisis de beneficio-costo pa-
ra la evaluacion econdmico-social se utiliza en muy pocas ocasiones para la
toma de decisiones publicas. Esto se debe, como habra quedado evidente en
este estudio, a la complejidad que conlleva la identificacion de los factores de
costo y beneficio, asi como de los diferentes agentes afectados, y posterior-
mente hacer estimaciones cuantitativas que permitan comparar las alternati-

vas de decision.

No obstante, el autor considera que si el Estado venezolano procediese
de esta manera a hacer su toma de decisiones, podria optimizarse la inver-

sion publica.
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CONCLUSIONES

Outsourcing y Teoria

Desde un punto de vista tedrico, puede considerarse al outsourcing co-
mo una extension del viejo principio de la “division del trabajo”. De acuerdo
con ese principio, las organizaciones humanas basan su estructura y funcio-
namiento en la especializacion de los seres humanos que las integran, distri-
buyéndose las distintas funciones en grupos de personas separados (divisio-

nes), subgrupos (departamentos) e individuos (puestos).

Por extension, resulta sencillo extrapolar la especializacion hacia fuera
de la organizacién, para considerar las organizaciones en interaccion unas
con otras. Puesto asi, habra grupos de organizaciones, subgrupos y organi-
zaciones individuales que son especialistas en determinadas actividades. Si
cada organizacion se concentra exclusivamente en su area de mayor espe-
cializacion (competitividad), lo que se conoce como el “nucleo del negocio”,
entonces el viejo principio de la division del trabajo traspasa las fronteras de
la organizacion individual para comenzar a operar en el sistema econémico
global. Esta es, sin duda, la mas trascendental implicacion del outsourcing,
implicacion que conlleva la cimiente de una revolucién de hondas repercu-

siones para la civilizacion.

Cuando se observa panoramicamente al mundo globalizado de hoy dia,
se aprecia un irracional aprovechamiento de los recursos, ya que muchos
seres humanos se dedican a repetir una y otra vez las mismas actividades
por todas partes del planeta, sin ser necesariamente los mas competentes en

la ejecucion de dichas actividades. El outsourcing implica hacer que los ver-
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daderos expertos en determinadas actividades, sean los que en definitiva se

encarguen de su ejecucion.

Al traspasar las funciones organizacionales las fronteras de la propia
organizacion, el trabajo comienza a realizarse por colectivos cooperativos,
mas que por empresas aisladas. Con el outsourcing, ya no tiene sentido ha-
blar de una empresa, sino méas bien de una red de empresas interrelaciona-
das e interdependientes. Esto, desde un punto de vista sociopolitico, tiene

hondas implicaciones tedricas sobre la distribucion del poder en la sociedad.

Es indudable que el poder va aparejado, en relacién directamente pro-
porcional, a la cuantia de los recursos —humanos, materiales y financieros-
gue se tiene bajo control directo. En tal sentido, mientras mayor sea la canti-
dad de recursos que una empresa o entidad social controla en forma directa,
tanto mayor sera su poder dentro de la sociedad. Esta situacion, evidente-
mente, introduce un factor de vulnerabilidad en la sociedad que consiste en
la concentracién de poder en manos de unos pocos grandes grupos empre-
sariales que, al cabo, terminan controlando a las organizaciones politicas y a
las instituciones de la sociedad. En definitiva, la concentracion de recursos
en manos de una misma entidad social (empresa, corporacién, organismo,

etc.), atenta contra la viabilidad misma del sistema democrético.

Es por ello que la tendencia hacia la externalizacién de funciones orga-
nizacionales (outsourcing) es beneficiosa como mecanismo de redistribucion
de las cuotas de poder dentro de la sociedad, al favorecer una redistribucion
de la propiedad y control de hecho de los recursos. Pudiendo establecerse
gue una empresa concentre todo el poder, o por el contrario, en lugar de que
una misma corporacion concentre enormes cantidades de recursos, estas
tltimas se distribuyen en una red de proveedores de dicha corporacion, con

lo cual es esa red de proveedores y no la corporacion original la que comien-
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za progresivamente a acumular cuotas de poder.

Outsourcing y Especializacion

Es evidente que solo los outsourcers que relnen caracteristicas de es-
pecializacion son los que realmente estan en capacidad de brindar a la em-
presa que les subcontrata ahorros significativos en costos y mejoras sustan-
ciales en productividad y calidad de los resultados en la funcion o actividad

transferida.

Puesto asi, no tendria mayor sentido, desde la l6gica neoliberal, contra-
tar a un outsourcer con escasa experiencia, capacidad de respuesta, recur-
sos, etc. En tal sentido, pensar en pequefias organizaciones cooperativas
como outsourcers, seria irracional, pues no permitirian lograr ahorros en cos-
tos ni mejoras sustanciales en calidad y productividad de los resultados espe-

rados.

Sin embargo, los resultados del presente capitulo, dejan claramente en
evidencia que la contratacién de outsourcers de reputado prestigio interna-
cional no es tampoco garantia de ahorro en costos ni aumentos de producti-
vidad, sobre todo cuando se le delega el control practicamente total de la
funcién organizacional transferida. Tal ha sido el caso de INTESA, subcontra-
tada por PDVSA para todas sus funciones informaticas. Aun cuando la pre-
tendida empresa especializada de corte transnacional supuestamente iba a
generar grandes ahorros a PDVSA, asi como incrementos en su eficiencia y
eficacia organizacional, la realidad ha sido otra. Los datos que se tiene al
respecto indican que PDVSA no solamente no ha ahorrado costos, sino que
estos se han incrementado en comparacion con haber mantenido la gestion y
operacion directa de las funciones informaticas con recursos propios. Ade-

mas, PDVSA perdi6é sus mas valiosos recursos humanos en esta area, sien-
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do ahora una verdadera proeza el volver a adquirirlos. Asi mismo, y no por
mencionarlo de dltimo menos importante, PDVSA se convirti6 en una corpo-
racion altamente vulnerable al control por parte de terceros de sus sistemas
informéaticos y, siendo PDVSA la principal fuente de ingresos fiscales de la
Republica, esta vulnerabilidad es una vulnerabilidad estratégica del pais en
relacion con potencias extranjeras, circunstancia que qued6é demostrada du-

rante los sucesos de diciembre de 2002 y enero de 2003 (paro petrolero).

Ahora bien, justamente a raiz del paro petrolero, el despido de miles de
trabajadores de la industria y la reestructuracion de PDVSA, se ha venido
instrumentando un modelo de externalizacion de funciones y actividades de
la industria petrolera nacional hacia asociaciones cooperativas populares,
iniciativa que demuestra que la externalizacion no necesariamente es un mo-
delo para grandes outsourcers, sino también para pequefios y micro outsour-
cers y redes de outsourcers que, considerados en conjunto, podrian conducir
a grandes beneficios para la industria petrolera, pero sin concentrar los re-
cursos transferidos en una sola empresa (como fue el caso de INTESA), sino
en una red de muchos proveedores certificados, tanto individuales, como
empresariales y cooperativos. De esta manera, el outsourcing podria favore-
cer a la industria y redistribuir los riesgos al contar con diferentes proveedo-
res y no con uno solo o unos pocos frente a los cuales se generan vulnerabi-

lidades estratégicas.

Outsourcing y Trabajo

El verdadero problema del outsourcing, visto desde la éptica de los tra-
bajadores, es que si ellos vienen transferidos de otras empresas (caso
INTESA), sus condiciones laborales se desmejoran puesto que pierden bene-

ficios socio-econdmicos logrados con anterioridad (antigiedad, prestaciones
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sociales, caja de ahorros, jubilaciones, etc.), al igual que existiria una de-
sigualdad entre empleados transferidos y empleados nuevos de la empresa

outsourcer.

Ahora bien, por el contrario, si la empresa subcontrata a otra empresa
para realizar distintos servicios o actividades dentro o fuera de la empresa
contratista, los empleados de la empresa contratada, si fueron despedidos de
la empresa contratista (caso CANTYV), igualmente presentaran desventajas
con respecto a los empleados de la contratista, puesto que los primeros, al
igual que en el caso de INTESA, podrian no tener ese paquete de beneficios
socio-economicos y laborales con que contaban antes; produciéndose de

esta manera una precarizacion de la relacion laboral.

En el caso de empresas de negocio o con fines de lucro principalmente
pertenecientes al sector privado el outsourcing entrafia como costos de gran
peso los efectos sobre el nivel de empleo y la precarizacion laboral. Esta ul-
tima no solamente se presenta en el caso de los trabajadores transferidos al
outsourcer, sino también en el caso de los trabajadores que permanecen
empleados por la empresa usuaria, los cuales pierden poder de negociacion
por el debilitamiento sindical que se produce a consecuencia de la operacion

de outsourcing.

Por otra parte, los aparentes beneficios en productividad y competitivi-
dad que la empresa puede lograr gracias al outsourcing, podrian verse con-
trarrestados por los efectos negativos que suelen producirse en el clima or-
ganizacional de la empresa usuaria, debido a la falta de interrelacién entre
los empleados de esta ultima y los empleados colocados por el outsourcer, lo
que bien puede derivar en una disminucion de la moral de los trabajadores,
dificultades para consolidar equipos productivos de trabajo, obstaculos para

el ejercicio y consolidacion de liderazgos, entre otros factores asociados al
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clima organizacional que repercuten en la productividad y competitividad de

la empresa.

Los factores anteriores suelen tener mayor incidencia en los casos de
subcontratacion laboral entendida “...como un acuerdo entre dos partes: una
empresa o entidad y trabajadores de modo individual u organizados en gru-
pos 0 en pequefias empresas, con el fin de que éstos realicen para la prime-
ra un servicio, un proceso o una fase de la produccién” (Valero, 1999, p. 93),
es decir, el caso de externalizacion como un acuerdo empresa-trabajadores,
donde suele utilizarse diversas préacticas ilegales, cuya finalidad ultima con-
siste en evadir la legislacion laboral, es decir, cometer el llamado “fraude la-
boral”, bajo la pantalla de la “flexibilizacién laboral”, la cual beneficia a la em-
presa desde una perspectiva economicista, pero perjudica a los trabajadores

debido al fendmeno de la “precarizacion laboral” (Bronstein, 1999).

No obstante, cuando la subcontrataciéon se realiza con una empresa “de
clase mundial”’, es decir, una empresa solida, con una amplia base de capital
fisico, humano e intelectual, el efecto de precarizacion laboral se ve grande-
mente disminuido e incluso ausente por completo. En tal sentido, el andlisis
no puede ser simplista, dado que la precarizacion laboral depende de hecho
de las caracteristicas del outsourcer, asi como de la naturaleza de la opera-

cion de outsourcing.

Por otra parte, en el caso de empresas del sector publico y, mas toda-
via, en el caso de organismos del sector publico (no empresariales, sino insti-
tucionales), el outsourcing tiene repercusiones bien distintas que en las em-

presas con fines de lucro pertenecientes al sector privado.

En efecto, si se busca dar un sentido social a una operacion de

outsourcing, a través por ejemplo de la contratacion de cooperativas y pe-
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quefias o microempresas, se corre el riesgo de precarizacion laboral, dado
que el outsourcer en tales casos no cuenta con una sélida base de capital
fisico, humano e intelectual y, por lo tanto, no esta en capacidad de exhibir
capacidades de clase mundial en el &rea de actividad para la cual se le sub-

contrata.

Por otro lado, a diferencia del sector privado, en muchas organizaciones
del Estado existe “burocracia clientelar” que se traduce en una “hipertrofia
improductiva” del empleo. En tal sentido, una operacién de outsourcing que
en este caso conduzca a una reduccion efectiva del empleo improductivo en
el sector publico resulta, sin lugar a dudas, beneficiosa desde el punto de
vista del beneficio econdmico-social neto para la Nacién, dado que el costo
para los empleados salientes y el incremento de la tasa de desempleo con-
secuente, se veria compensado por las ganancias en eficiencia y eficacia del
sector publico, incluyendo el mejor aprovechamiento de los recursos del Es-

tado para beneficio de la sociedad en su conjunto.

Por lo tanto, la respuesta a la pregunta de si el outsourcing es o no be-
neficioso no es simple y debe calcularse para cada caso en particular, sobre
todo si se trata de organizaciones del sector publico que decidan recurrir a la
externalizacién como estrategia de optimizacion del rendimiento organizacio-

nal.

Las razones que han determinado el auge del outsourcing van mas alla
de la busqueda del maximo beneficio a costa de los trabajadores, y se ubican
en el terreno de los fundamentos mismos del sistema capitalista 0 economia
de mercado, cuya tendencia evolutiva conduce necesariamente a la disminu-
cion de la cantidad de puestos de trabajo disponibles en la economia, lo cual,
al producirse en forma simultanea con el crecimiento poblacional, sélo predi-

ce un desenlace posible: el empeoramiento de la calidad de vida de los tra-
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bajadores, el aumento sostenido del desempleo y la inequidad creciente en la

redistribucion de la riqueza generada por la sociedad.

Es evidente que ceiiirse al criterio exclusivo de la productividad y la
competitividad, es decir, a la maximizacion del rendimiento econdémico de la
empresa, conducira, habida cuenta del avance del cambio técnico, a una si-
tuacion de maximo rendimiento econémico y minimo empleo, debido a la au-
tomatizacién. Frente a ese escenario, por demas nada improbable, es indu-
dable que la sociedad tendria que plantearse la adopcién de un nuevo para-
digma para la redistribucion de la riqueza distinto del paradigma capitalista.
De otra manera, la alternativa consiste en revalorizar en el momento presen-
te el empleo por sobre el rendimiento econémico, lo cual implica la adopcion
de una politica empresarial que deliberadamente sacrifique productividad y
competitividad en favor de un mayor nivel de empleo. Este Ultimo escenario
es quizas tanto o mas improbable que el anterior, pues, en cualquiera de los
casos expuestos, la viabilidad misma del pacto social depende de un cambio
en la concepcion del paradigma estrictamente capitalista hacia nociones en

mayor o menor medida de indole colectivista.

Outsourcing y Administracion Publica

En la actualidad, buena parte de los recursos publicos tienen que desti-
narse a gastos que son producto de una larga y prolongada ineficiencia ad-
ministrativa acumulada a lo largo de décadas: deuda externa, sueldos y sala-
rios, otras compensaciones laborales, etc. Esto es lo que comUnmente se
describe como que el Estado destina la mayor parte de sus ingresos a cubrir
gastos corrientes, quedandole muy poco para la inversion productiva nacio-

nal en infraestructura y servicios publicos.

En el anterior contexto, cobra relevancia la consideraciéon de mecanis-

458



mos que permitan contrarrestar la ineficiencia de la administracion publica,
en procura de una minimizacion del impacto negativo que sobre la poblaciéon

tienen los elevados costos de la gestion publica venezolana.

Al respecto, la literatura consultada sobre el tema del outsourcing indica
que se trata aparentemente de una alternativa altamente rentable para las
empresas que deciden “ceder” el control de sus funciones administrativas a
empresas externas, reemplazando el viejo esquema de un cliente y un pro-
veedor con intereses contrapuestos, por otro mas consono con un mundo en
globalizacion, como es el de mutua cooperacion para un interés y beneficios

comunes.

En la Administracion Publica, el outsourcing se caracteriza por los si-

guientes rasgos que le diferencian notoriamente de otras modalidades:

— El duefio del proceso sigue siendo la Administracion Publica, la cual
continda siendo la responsable frente a los clientes finales del servi-

cio.

— EIl proceso mantiene su naturaleza de servicio publico, con lo cual
los clientes finales no quedan expuestos a la variabilidad en los pre-

cios del servicio debida a las fuerzas del mercado.

— Los clientes finales del proceso no son transferidos al contratista,
por lo cual la Administracion Publica no puede “desentenderse” del

servicio.

— El dnico cliente del contratista es la Administraciéon Publica, la cual
se encarga de remunerarle, supervisarle y evaluarle. El contratista,
por ello mismo, es responsable directamente frente a la Administra-

cion Publica por la prestacion del servicio.
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La gestion del proceso es transferida al contratista, el cual es inde-
pendiente en la toma de decisiones, dentro del marco de las condi-

ciones contractuales establecidas con el Estado.

La operacion del proceso es transferida al contratista, el cual asume

por completo todos los riesgos asociados.

Los activos fijos e intangibles son transferidos al contratista, el cual
pasa a ser su propietario, asumiendo todos los riesgos vinculados al
mantenimiento, reposicion, etc., disminuyendo el Estado sus pro-

blemas de corrupcién derivados de la propiedad de bienes.

El personal publico es transferido al contratista, el cual pasa a ser su
patrono o empleador, asumiendo todas las responsabilidades lega-
les correspondientes, pero el Estado mantiene control sobre la politi-
ca de empleo, cuyos lineamientos pueden estipularse contractual-

mente.

Esas caracteristicas fundamentales hacen del outsourcing una estrate-

gia que merece ser evaluada con detenimiento en sus multiples elementos,

como alternativa factible para contribuir al mejoramiento del desempefio de la

Administracién Publica, considerando con especial cuidado su viabilidad so-

cial, especificamente laboral, asi como politica, en aspectos tales como:

Transferencia de los empleados desde el sector publico hacia el
sector privado: condiciones de remuneracion, seguridad social, esta-
bilidad laboral, condiciones y medio ambiente de trabajo, salud ocu-

pacional, seguridad en el puesto de trabajo, entre otros aspectos.

Transferencia de activos desde el sector publico hacia el sector pri-

vado: dependencia, vulnerabilidad estratégica, pérdida de control,
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pérdida de capacidad de reaccidn o respuesta, entre otros aspectos.

Transferencia de la toma de decisiones desde el sector publico ha-
cia el sector privado: pérdida de control sobre la funcion publica
transferida, dificultades de coordinacion, transferencia de poder pu-
blico al sector privado, vulnerabilidad estratégica, entre otros aspec-

tos.

Transferencia de la responsabilidad frente a los usuarios desde el
sector publico hacia el sector privado: tendencia de la administracion
publica a evadir su responsabilidad frente a los usuarios o beneficia-

rios de la funcién publica transferida.

En cada uno de esos aspectos debe considerarse, por otra parte, la

disposicion de los diversos actores comprometidos, a transigir o aceptar la

propuesta de cambio, como elemento central de su viabilidad sociopolitica.

Al respecto, cabe sintetizar las principales desventajas que puede pre-

sentar el outsourcing como estrategia para la transferencia de funciones del

sector publico al sector privado:

La racionalizacién de los procesos puede implicar la reducciéon de
las necesidades de mano de obra, justamente en un momento en

que la economia nacional enfrenta severos indices de desempleo.

La precarizaciéon de la situacién laboral de los trabajadores que
desempefian la funcion publica transferida al operador privado per-
mite elevar los indices de productividad de dicha funcion, pero en
cambio representa un costo por el lado social de la ecuacion, que se
traduce en la disminucidn de las remuneraciones y los beneficios so-

cio-economicos de los trabajadores afectados.
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— La transicion supondria serios problemas laborales por el rechazo

del sindicalismo.

— El outsourcing puede ser también parte de una politica clientelar, de

escasa transparencia.

— El sector privado también es ineficiente y su sola condicion de “pri-

vado” no garantiza un mejor desempefio que el sector publico.

— Las funciones publicas externalizadas implica la necesaria instru-
mentacion de mecanismos de supervision, control y evaluacion que

son dificiles de materializar por parte de la administracién publica.

— Existe el riesgo de incumplimiento reiterado de los compromisos

asumidos por el outsourcer.

— La falta de capacitacion de los empleados transferidos de acuerdo a
los estandares del sector privado puede determinar despidos, con

las consecuencias negativas que ello acarrea.

Outsourcing y Eficiencia

La controversia acerca de la eficiencia en la administracién publica en
comparacion con la administracion privada dista mucho de ser sencilla o es-
tar resuelta. Por ejemplo, Ellner (2000) plantea incluso que la supuesta inefi-
ciencia de las empresas del sector publico antes de ser privatizadas no se
debe a la administracion publica como tal, sino a acciones deliberadas para
preparar a la opinion publica y al Parlamento para que se muestren favora-

bles a privatizar:

En buena parte de los paises latinos se externaliza de forma muy defi-
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ciente ya que no se invierte mucho esfuerzo en planificacién, control y eva-

luacion de los servicios externalizados.

Hace falta definir, en primer lugar, qué servicios publicos pueden ser
objeto de externalizacién y cuales no (por ejemplo, servicios publicos que
manejan informacion confidencial de los ciudadanos o servicios publicos de
muy dificil control si son diferidos al sector privado). Una vez externalizados
determinados servicios publicos a organizaciones privadas con o sin &nimo
de lucro, la administracién publica debe asegurar (y por lo tanto invertir re-
cursos) la preservacion del control y de la evaluacién de estas organizacio-

nes privadas que prestan servicios de titularidad y con financiacion puablica.

Todos estos requisitos de la externalizacion brillan, en la mayoria de
nuestros paises, por su ausencia ya que ni se planifica (se externaliza de
forma reactiva, en el sentido que no se busca de forma deliberada mas efica-
cia y eficiencia, sino que se externaliza, por ejemplo, para evitar contratar
directamente mas personal) ni se controla ni evalta. Control y evaluacién de
los servicios externalizados son actividades complicadas y caras. Evidente-
mente si no se controla ni evalla, la Administracién no puede garantizar unos

minimos estandares de calidad de los servicios externalizados.

Las organizaciones privadas que prestan estos servicios publicos,
siempre deseosas de conseguir plusvalias (este objetivo también es perse-
guido por buena parte de las ONGSs), al no sentirse controladas ni evaluadas
perciben que son los duefios reales de la agenda publica. Esta situacion pri-
vilegiada de las organizaciones privadas prestadoras de servicios publicos
tiene como consecuencia casi inevitable el encarecimiento de la administra-
cion del sistema, y unos niveles de calidad muy bajos en la prestacion de
estos servicios publicos. Es decir, si no hay planificacién ni control y no hay

evaluacion de las redes privadas que prestan servicios publicos, no se consi-
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gue a mediano y largo plazo la mejora de la eficacia y de la eficiencia, que
son los dos objetivos fundamentales que deberian perseguir las estrategias

de externalizacion.

Otro elemento a tener en cuenta es que el éxito de los valores neoem-
presariales en la gestion publica ha acelerado y multiplicado las experiencias
de externalizacidén de servicios publicos. Pero en relacidén con los valores hay
que significar, ademas, que no es lo mismo externalizar desde convicciones

“publicas” que externalizar desde convicciones “privadas”.

La combinacién de la externalizacién con la cultura neoempresarial, que
implica un notable déficit de valores publicos en los aparatos administrativos,
puede tener en un futuro graves consecuencias para la administracion publi-
ca en diferentes dimensiones, como son: a) los problemas de “capturas” y de

potencial corrupcién, y b) la cesion de la agenda publica a actores privados.

En tal sentido, en esta investigacion doctoral no se ha pretendido pasar
por alto las enormes implicaciones que una determinada politica en materia
de gestion y operacion de la funcion publica tiene sobre el conjunto de la so-
ciedad; todo lo contrario, se procur6 discutir a fondo la dimension sociopoliti-
ca de la estrategia objeto de evaluacion, pues el autor no se erige a priori en

defensor o postulador de la misma, sino en su evaluador critico.

Outsourcing y Administracion Acuatica

La Administracion Acuatica Nacional engloba, de manera centralizada

en el INEA, los siguientes procesos generales:

— Procesos Medulares:

— Planificacién y Control de Gestion.
— Operaciones.
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— Infraestructura, Ambiente y Seguridad Integral.
— Procesos de Apoyo:

— Administracion de los Recursos Materiales y Financieros.
— Administracién y Desarrollo de los Recursos Humanos.

— Sistemas de Informacion y Telecomunicacion.

— Control Interno.

— Asesoria Legal y Juridica.

— Comunicacion e Imagen Institucional y Convenios Internaciona-
les.

En todos esos procesos existen diversos subprocesos y actividades,
tanto medulares como de apoyo, que pueden ser estratégicamente subcon-
tratadas, es decir, dados en outsourcing. Aun cuando, de hecho, el propio
INEA plantea de manera puntual utilizar el outsourcing en procesos especifi-
cos, como el desarrollo de sistemas de informacién, existen multiples activi-
dades, incluso medulares, que podrian ser dadas en outsourcing, pero para

las que el INEA no se ha planteado seriamente esa posibilidad.

De todas las funciones y actividades correspondientes a los tres proce-
sos medulares de la Administracion Acuatica en Venezuela, se seleccioné
una unica actividad o proceso especifico para el desarrollo del analisis de

beneficio/costo.

En primer lugar, se seleccioné el proceso de operaciones, por conside-
rarlo el mas consustancial a la actividad acuatica, después de analizar dete-
nidamente el universo de actividades y funciones del INEA. Dentro de dicho
proceso se trabajo, a su vez, con las funciones o actividades relacionadas
con las capitanias de puerto, dado que es en dichas unidades operacionales
donde se concreta la mayor parte de la Administracion Acuatica Nacional en
el dia a dia. Finalmente, debido a la factibilidad de obtencién de informacion,

asi como por su importancia para el Sistema Acuatico Nacional y por no exis-
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tir impedimentos juridicos para su eventual subcontratacion, se seleccioné el
siguiente proceso medular especifico a efectos de delimitacion del estudio:
Sistema de Comunicaciones; actividad a cargo de las Capitanias de Puerto,

adscrita al Proceso de Operaciones.

Para todo el periodo, en promedio, la alternativa de Prestacion Directa
obtuvo una relacion B/C de 1,08 unidades de beneficio por cada unidad de
costo, y la alternativa Outsourcing obtuvo una relaciéon B/C de 0,88 unidades

de beneficio por cada unidad de costo.

Tras la realizacion del analisis de beneficio-costo, cabe concluir que la
mejor alternativa de las evaluadas en este estudio es la de Prestacion Direc-
ta, dado que es la que presenta una mayor relacion Beneficio/Costo a lo lar-

go del periodo de estimacion.

Lo anterior se debe a que, si bien es cierto que la alternativa de
Outsourcing involucra menor inversién y costos operacionales para el Esta-
do, sin embargo éste debe pagar al outsourcer por sus servicios un monto
que equivale a la totalidad de los costos de inversién y funcionamiento mas el
margen de ganancia del mismo. Dicho margen de ganancia representa un
mayor costo para el Estado que en la alternativa de Prestacion Directa, y eso
que ni siquiera se estim6 un margen elevado (apenas un 30% de ganancia

bruta).

Notese que la Prestacion Directa resulta mejor alternativa, pese a que
la alternativa de Outsourcing fue favorecida con un 20% adicional de remune-

racion de la mano de obra (mayor beneficio laboral).

En este tipo de analisis socio-econdémico hay numerosos costos y bene-
ficios que por su complejidad o intangibilidad son muy dificiles de cuantificar.

Estos aspectos cualitativos fueron tomados en cuenta en el analisis (ver No-
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tas /l en el Cuadro 12 y /n en el Cuadro 13) y aun asi la alternativa de Presta-
cion Directa arroja mayor beneficio econdmico-social neto que la alternativa

de Outsourcing.

No obstante, debe sefialarse que este analisis se hizo partiendo de ce-
ro, es decir, se trata de una funcidén publica que todavia el Estado no esta
prestando, razon por la cual el presupuesto de costos de inversion y funcio-
namiento (ver Anexo C) se elabor6 en términos de optimalidad. Esto quiere
decir que se asumio a efectos del analisis de beneficio-costo que, sobre todo,
los costos de operacién son los mismos entre ambas alternativas. Esto, una
vez que el Estado comienza a prestar el servicio directamente, no suele ser
asi, pues la ineficiencia gubernamental termina elevando los costos operati-
vos. Esa diferencia debida a la ineficiencia del sector publico, que usualmen-
te trae aparejada también una baja calidad del servicio, podria representar a
la larga un menor beneficio econdémico-social neto de la alternativa de pres-
tacion directa frente a la alternativa de outsourcing. Lamentablemente, no
puede cuantificarse este factor hasta tanto no se cuente con data real sobre
la prestacion directa y sobre el outsourcing, de la cual no se dispone en este

momento dado que el Sistema de Comunicaciones aun no ha sido instalado.

En todo caso, los resultados de este estudio, cuando menos para el ca-
so especifico con el que se ha trabajado, indican que la ventaja del outsour-
cing no estribaria en lo “bueno” que es, sino en lo “malo” de la alternativa de
prestacion directa; es decir, no se trata de que el outsourcing sea per se mas
ventajoso, sino que la ineficiencia y baja calidad de la prestacién directa lo
hacen mas ventajoso. Por lo tanto, en igualdad de condiciones, si el Estado
presta el servicio con estandares adecuados de eficiencia y calidad, entonces
la prestacién directa es mas ventajosa para la sociedad, dado que arroja mas

beneficios que costos, considerando la economia en su conjunto. En tal sen-
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tido, lo que habria que buscar no seria externalizar la administracion publica,
sino primero intentar mejorar u optimizar la eficiencia y calidad de la misma.
Esto ultimo seria més rentable para la sociedad que resignarse a externalizar
las funciones del sector publico. Como estrategia frente a un Estado inefi-
ciente, el outsourcing podria ser una opcion adecuada; pero como alternativa
para competir en igualdad de condiciones con un Estado eficiente, el
outsourcing no es rentable, de conformidad con los resultados del presente

estudio.

La literatura revisada a lo largo de esta investigaciéon no es concluyente
en cuanto a que la eficiencia y calidad del outsourcing sea mayor que la de la
prestacion directa, en el caso de servicios publicos. Se reportan casos donde
el servicio se presta con menor, igual y mayor eficiencia, en cualquiera de las
alternativas. Por lo tanto, la Gnica manera de determinar si una alternativa es
mejor que la otra es efectuando el analisis de beneficio-costo en cada caso
particular, no siendo asi generalizable el “modelo de outsourcing” a la totali-

dad del sector publico.

En la medida en que la funcion a externalizar sea mas ineficiente en su
prestacion por parte del Estado, en esa misma medida el outsourcing se tor-
na mas ventajoso. Pero hay que tomar también muy en cuenta el factor de
“vulnerabilidad estratégica” que para el Estado representa la externalizacion
de la funcion publica especifica. Si dicha funcion no es algida para la seguri-
dad y los intereses estratégicos del Estado, su externalizacion cobra ventaja;
pero si es una funcién donde este factor tiene peso, entonces, incluso a pe-
sar de su eventual ineficiencia, la prestacion directa por parte del Estado se-
ria mas ventajosa. Esto es algo que habria que evaluar también en cada ca-
so particular, no siendo tampoco por ello generalizable el “modelo de

outsourcing” a la totalidad del sector publico.
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RECOMENDACIONES

Outsourcing y Funcion Publica

Aun cuando los resultados de este estudio para el caso especifico del

Sistema de Comunicaciones de la Administracion Acuatica no son favorables

al outsourcing, dicha estrategia podria, como alternativa para mejorar la pres-

tacion de funciones publicas ineficientes o de baja calidad, coadyuvar a la

solucion de importantes problemas de la Administracién Publica en general,

con las siguientes ventajas potenciales:

Contribuiria eficazmente (econémica y socialmente hablando) a re-
ducir el tamafio del Estado (empleados publicos), sin que por ello
haya traumas econdmicos o riesgos de estallidos sociales, dado que
el personal seria transferido al sector privado automaticamente a

través de la contratacion de outsourcers.

El Estado conservaria ademas mucho mayor control y supervision
que en el caso de la concesién, ya que en esta Ultima el Estado solo
se ocupa de revisar periddicamente las tasas o tarifas de ley que
puede cobrarse por el servicio; mientras que en el outsourcing, debe
evaluar el desempefio del outsourcer para mantener el contrato y fi-
jar su precio periddicamente. En la concesion el Estado se “desen-
tiende” del servicio, en el outsourcing no puede hacerlo, ya que si-

gue siendo el responsable por el mismo.

Podria elevarse la calidad de los servicios publicos y la consecuente

satisfaccion de la ciudadania, ademas de los impactos favorables
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que tal mejora conlleva para la economia en general.

Por otra parte, podria establecerse un sistema de certificacion de los
outsourcers a través de compafiias de certificacion reconocidas por
el Estado, tales como firmas de consultoria gerencial, universidades
y otras, lo cual equivale también a un outsourcing de las funciones
de inspeccion, vigilancia, supervision y control de los outsourcers,
por medio de la subcontratacion de servicios de auditoria externa, al
estilo como estd ampliamente extendido internacionalmente en el
ambito de la industria del transporte maritimo (Sociedades de Clasi-
ficacion). En Estados Unidos este mecanismo lo usa la Administra-
cion Publica en muchas areas, incluyendo la certificacion de institu-

ciones de educacion, entre otras.

Los sectores intensivos en mano de obra e intensivos en capital han
sido privilegiados en la politica de desarrollo del gobierno actual. Se
escapan, no obstante, los intensivos en tecnologia de avanzada y
los intensivos en experticia (conocimiento); es decir, las actividades
econdémicas de servicios profesionales y técnicos especializados.
Una estrategia de outsourcing de funciones y servicios publicos po-

dria favorecer el desarrollo de estos sectores directamente.

De acuerdo con Sanchez (s/f), la externalizaciébn de actividades
conducira a una profundizacion de la terciarizacion de la economia;
este incremento en la demanda de actividades en el sector servicios,

favorecera a las pequefias y medianas empresas (pymes).

La economia en general se veria favorecida por una mayor eficien-
cia y calidad de resultados, con lo cual se liberan considerables re-

cursos econémicos para el desarrollo, que actualmente se dilapidan
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por el excesivo costo de la ineficiencia y baja calidad de las funcio-

nes y servicios que realiza la Administracion Publica.

Todos esos puntos han sido discutidos a lo largo de esta tesis doctoral,
con la finalidad de comprobar su veracidad, recurriéendose para ello a datos
surgidos de la misma investigacion, asi como de investigaciones ya realiza-

das tanto en Venezuela como en otros paises.

No obstante, en buena parte de los paises latinos se externaliza de
forma muy deficiente ya que no se invierte mucho esfuerzo en planificacion,

control y evaluacion de los servicios externalizados.

Para contrarrestar los efectos negativos de la externalizacién de los
servicios publicos, como maxima expresion del modelo de Administracion
Relacional propuesto por la Nueva Gestiobn Publica, Ramiéo Matas (2001)
considera que deberian adoptarse, al menos, las siguientes medidas de ca-

racter técnico:

1) Planificar, a nivel integral de la Administracion, una estrategia comun
de externalizacion, definiendo: a) Qué servicios publicos pueden ser suscep-
tibles de externalizacion y cuales deben mantenerse en régimen de gestion
directa por parte de la Administracién. b) Optar por un modelo integrado de
externalizacion (el impulso lo deciden las instancias centrales de la Adminis-
tracion) u optar por un modelo descentralizado en el que cada departamento,
agencia, etc. decide su propia estrategia de externalizacion. c) Hay que defi-
nir qué tipo de agentes privados se desea priorizar en la politica de externali-
zacion: empresas con animo de lucro u organizaciones del tercer sector; or-
ganizaciones pequefas (que solo prestan un servicio puntual en un determi-
nado ambito publico) u organizaciones con grandes dimensiones (que pres-

tan varios tipos de servicios publicos a muchos departamentos). Hay que te-
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ner presente que la Administracion tiene la capacidad (si actia de forma
proactiva) de articular el tipo de tejido empresarial de prestacion de servicios
publicos que estime mas conveniente en funcion de sus intereses (y no solo

de los intereses del funcionamiento natural del mercado).

2) Un buen criterio podria ser no externalizar aquello que se desconoce
cOmo se gestiona (por ejemplo los servicios publicos emergentes), ya que las
dificultades de control y de evaluacién son, en estos casos, enormes debido
al desconocimiento de los problemas reales con los que se enfrenta este tipo

de gestion.

3) Deben asegurarse los mecanismos juridicos de control de la gestion,
de los resultados y del impacto de los servicios externalizados (por ejemplo,
normativa reguladora general, pliegos de condiciones, etc.). Este requisito
suele ser observado por la mayoria de las administraciones publicas, pero es

poco operativo si no se resuelve bien el siguiente requisito.

4) Hay que disefiar que una parte de la administracién publica se en-
cargue de forma constante del control y de la evaluacion de los servicios ex-
ternalizados. Debe capacitarse al personal para que pueda desempefiar es-
tas funciones, asi como disefiar un sistema de rotacion de los empleados
publicos que se encargan del control de las organizaciones privadas presta-
doras de servicios publicos para evitar posibles capturas y prevenir potencia-

les casos de corrupcion.

5) Establecer una unidad central (agencia u otro tipo de modelo organi-
zativo) que se encargue del control y evaluacion final de la externalizacion de
toda una Administracion o de la globalidad de un nivel administrativo (por

ejemplo, el gobierno local).

Evidentemente, el principal escollo al que se enfrenta la externalizacion
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en la administracion publica venezolana en general, y especificamente en la
administracion acuatica, a la luz de todo lo discutido hasta ahora, es como
instrumentar una gestion eficaz de supervision, control y evaluacion de los
outsourcers del sector privado en quienes se ha delegado la gestién y opera-

cion de los servicios publicos.

Resulta a este respecto innovador ponderar mecanismos como el que
sugiere el modelo de administracion acuatica de la Republica Federal de
Alemania, que es un estado de bienestar de caracter continental, donde la
funcién publica es prestada de manera mixta, en forma coordinada entre el
estado y el sector privado, este ultimo principalmente a través de corporacio-
nes profesionales de voluntarios, quienes constituyen cuerpos o asociaciones
especializadas en una determinada actividad y, con base en donaciones y
aportes desinteresados de sus propios miembros, ejercen la administracion
publica de esa actividad, algunos incluso con delegacion de la autoridad
misma, es decir, la externalizacién de una funcion medular de la administra-
ciébn publica como es el ejercicio de la autoridad gubernamental. Tal es el
caso, por ejemplo, de la Sociedad de Clasificacion German LLoyd, las Her-
mandades Locales de Pilotos, la Sociedad para el Rescate de Naves en Pe-
ligro (busqueda y rescate), la Agencia para el Adiestramiento de JOvenes
Marinos (adiestramiento a bordo) y la Asociacion Germana de Navegacion y

Velerismo.

Esos cuerpos o asociaciones de especialistas y profesionales volunta-
rios son, sin embargo, instituciones de mucha tradicién histérica y, por ello
mismo, muy depuradas en cuanto a su mistica, valores y ética, por lo cual no
necesitan ser mayormente supervisadas por el estado, a pesar de que ejer-
cen la funcioén publica y algunas incluso llegan a ejercer la autoridad guber-

namental misma, gozando de la total confianza del gobierno y la sociedad
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alemana.

Semejante opcidn seria un caos en paises como Venezuela, debido a
que la tradicibn de estado europeo-familiar que nos legé Espafa es poco
proclive a una responsabilidad social que esté por encima de la familia; es
decir, en la familia latina suelen apafarse las conductas desviadas unos
miembros a otros, particularmente los padres con los hijos y los hermanos
entre si. En esta profunda raiz psicosocial se encuentra quizds buena parte
de la generalizada informalidad y corrupcion administrativa que campea en

nuestra sociedad.

No obstante, el notable modelo de externalizacion aleman aporta una
idea interesante: la funcion publica puede externalizarse incluso en sus as-
pectos medulares (ejercicio de la autoridad gubernamental) si el outsourcer

es escrupulosamente ético en el cumplimiento de sus responsabilidades.

Pensar que con campafias de concienciacion, formacion de valores y
externalizacién sin supervision, se puede lograr lo anterior es utépico en un

pais como Venezuela.

De alli que hay que pensar en una solucién diferente. Por ejemplo, si la
supervision y el control lo ejerce una entidad externa, de reconocida seriedad
y prestigio nacional e internacional, entonces se estaria solucionando el pro-
blema de los valores a través de una estrategia de “conducta y valores éticos
garantizados”. Esta solucion de hecho existe en Venezuela y en el mundo
entero en el sector acuatico, donde las Sociedades de Clasificacion, corpora-
ciones profesionales de reconocido prestigio internacional, se encargan de
inspeccionar y certificar los buques, llegando muchos gobiernos incluso a
delegar totalmente la autoridad gubernamental en esas instituciones de ca-

racter privado: si el buque posee certificado de clase, es suficiente para con-
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siderarlo apto para la navegacion, sin que el gobierno tenga que realizar las
inspecciones del buque por si mismo, ni tampoco tenga que supervisar ni
controlar a la sociedad de clasificacion para verificar que ésta cumpla ética-
mente con sus responsabilidades de servicio publico (clasificacion de bu-

ques).

La funcién supervisoria en las organizaciones publicas es una funcion
crucial o medular de la gestion publica, porque de ella depende, nada mas y
nada menos, que el cumplimiento cabal de las normas establecidas por la
sociedad. Es, por ello mismo, una funcién donde suele campear la corrupcion
administrativa, siendo el soborno de los supervisores la practica mas caracte-

ristica de dicha corrupcion.

Al mantenerse la funcidn supervisoria directamente gestionada y opera-
da por el organismo publico, la misma es proclive a la corrupcion y a la inefi-
ciencia, porque existe un plantel fijo de empleados, usualmente mal remune-
rados, que van conformando auténticas “mafias de certificacion”, donde para
otorgar su visto bueno a una empresa, por ejemplo, se le exige un pago ile-
gal. Esto por la vertiente dolosa. Pero también esta una vertiente culposa, es
decir, que a los males de la corrupcién se suman los males de la negligencia,
derivada de la incompetencia profesional, la irresponsabilidad y el desinterés
y falta de compromiso y de conciencia respecto del rol supervisorio estatal y

su importancia para el adecuado funcionamiento de la sociedad.

Pese a ser una funcion medular de la gestion publica, la funcion super-
visoria suele ser delegada en el sector privado a través de la contratacion de
personas y organizaciones que se encargan de realizar las inspecciones y
evaluaciones requeridas. Esta no es una practica coman en Venezuela, pero
si en otros paises, particularmente en los paises desarrollados. Por ejempilo,

en los Estados Unidos, la Autoridad Maritima de ese pais (US Coast Guard)
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tiene como parte de sus funciones atribuidas por la ley, la obligacion de otor-
gar a los oficiales de marina mercante sus certificados de competencias pro-
fesionales que los acrediten para el desempefio profesional. Sin el respectivo
certificado oficial (refrendo del titulo profesional), el marino no puede ocupar
su puesto de trabajo a bordo del buque mercante. De igual manera, tiene la
Autoridad Maritima la obligacion de otorgar a los buques el certificado de na-
vegabilidad, para lo cual tiene que inspeccionar la nave y constatar el cum-
plimiento por parte de la misma de todas las normas nacionales e internacio-
nales que la rigen en cuanto a las caracteristicas del buque, cuadros mini-
mos de tripulacion, competencias profesionales de la tripulacion, sistemas de
gestion de la seguridad, entre otros aspectos. Ahora bien, la Autoridad Mari-
tima no acomete esa funcidén supervisoria con personal y recursos gestiona-
dos y operados internamente, sino a través de la contratacion de inspectores
y supervisores privados, los cuales pasan por un riguroso proceso de acredi-
tacion para poder ser incluidos en el listado oficial de proveedores. Cuando el
certificado esta avalado por uno de los inspectores o supervisores designa-
dos o reconocidos por la Autoridad Maritima, entonces ésta otorga el respec-
tivo certificado. Estamos aqui, claramente, ante un caso de outsourcing de
una funcion medular de la gestién publica que, al ser subcontratada a entes
privados especializados, mejora su desempefio y minimiza la propension a la
corrupcion y a la negligencia. En Venezuela la Autoridad Maritima funciona
de manera similar, pues las Capitanias de Puerto mantienen registros de ins-
pectores navales que son contratados en el momento en que se requieren
sus servicios para ejecutar la funcidn supervisoria de los buques mercantes.
Sin embargo, lamentablemente, no se trata de una préactica difundida al resto
de las esferas del sector publico venezolano, como por ejemplo el sector

educativo, de la salud u otros.

Por lo tanto, el autor de este estudio plantea, a modo de propuesta o
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modelo para gestionar la administracion acuatica en Venezuela, partiendo de
lo discutido a lo largo de esta investigacion, que podria lograrse a través del
modelo mixto continental, como el imperante en Alemania, externalizando en
empresas, corporaciones, asociaciones, gremios, cuerpos y/o cooperativas
las diferentes funciones de servicio publico (operacionales) vinculadas a las
actividades acuaticas y, al mismo tiempo, externalizando en organizaciones
profesionales de prestigio internacional la mision de supervisar, controlar y
evaluar el desemperio de los diferentes outsourcers en los que se delegue la

prestacion de los servicios publicos acuaticos.

Notese que, si no se externaliza, no hay forma de controlar la corrup-
cion e ineficiencia administrativa porque los supervisores, siendo también
empleados publicos, forman parte del mismo circulo vicioso de la corrupcion
y la ineficiencia administrativa. Intentar que un organismo internacional, como
por ejemplo una consultora gerencial de trayectoria mundial, audite a un mi-
nisterio publico seria ocasionar un conflicto social de graves proporciones,
con la consecuente inestabilidad politica y el fracaso en el intento. No obstan-
te, si se externaliza una funcion publica en una empresa, ONG, gremio o
cooperativa, y luego se contrata a una agencia internacional para que le su-
pervise, controle y evalle, el potencial de conflicto disminuye considerable-
mente, porgue ya no se trataria de una auditoria del extranjero al gobierno,
sino en una auditoria de un ente privado a otro ente privado, uno extranjero y

el otro nacional.

De esta manera, la administracion acuatica venezolana puede benefi-
ciarse de los valores éticos de las instituciones de prestigio mundial para
transferirlos al control social interno y, por otro lado, la auditoria de clase
mundial obliga al auditado a mejorar sus procesos y practicas para satisfacer

los elevados estandares de desempeiio que se le imponen en el proceso de
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evaluacion.

Asi como el estado confia en las sociedades de clasificacion internacio-
nales para garantizar la navegabilidad de los buques a los cuales la adminis-
tracidn acuatica emite el certificado de navegabilidad, de la misma manera
puede confiar en una sociedad de consultoria gerencial internacional (de re-
conocido prestigio y trayectoria mundial) para certificar a los outsourcers que
eventualmente sean contratados para prestar los servicios publicos acuati-
cos. La auditoria y certificacion, por ejemplo, de una cooperativa de pilotos a
la que se otorgue en concesion un servicio de pilotaje, podrian contratarse
anualmente a la Camara Alemana de Pilotos, por mencionar tan so6lo un pe-

quefio ejemplo.

Lo interesante de este modelo para la administracion acuéatica venezo-
lana es que armoniza la globalizacion con el desarrollo humano del pais, los
hace compatibles, logra aprovechar o capitalizar las ventajas de la globaliza-
cion (facilidad de contratacion de proveedores de clase mundial) para garan-
tizar la eficacia de la supervision, control y evaluacién (mediante el mecanis-
mo de la auditoria y certificacion) de los outsourcers de la funcion publica vy,
en consecuencia, constituye una alternativa viable para incorporar los valores
neoempresariales de la Nueva Gestién Publica en un estado de tradicion eu-
ropeo-familiar, el cual puede asi factiblemente transicionar hacia un modelo

continental de estado de bienestar con posibilidades de éxito.

A traves del modelo de estado institucional, como el de Suecia, no re-
sulta factible plantear la instrumentacion de la Nueva Gestidén Publica en la
administracion acuatica venezolana, pues el estado en nuestro pais no es de
tradicion institucional. Lo propio cabe decir de la aproximacion residual, con
el agravante de que la adopcién de este enfoque implica el peligro de una

transferencia de valores neoempresariales que puede conducir a una entro-
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nizacion mayor de la conducta antiética de los funcionarios publicos y los

outsourcers de servicios publicos.

Outsourcing y Auditoria

En otro orden de ideas, para el control de los contratos de outsourcing
entre la administracion (INEA) y los outsourcers se propone el establecimien-
to de auditorias que permitan verificar el cumplimiento de ambas partes, se
propone la auditoria integral de manera que permita una metodologia geren-
cial clara, adscrita a la funciéon de control y evaluacién el riesgo, permitiendo

el aseguramiento de la calidad.

La auditoria integral del sistema de estaciones costeras supone desde
el desarrollo del sistema de gestidn de riesgos hasta el establecimiento y
desarrollo y mantenimiento exitoso de los intercambios relacionales (Morgan
y Hunt, 1994), a fin de garantizar el éxito de la relacion entre las partes invo-

lucradas.

Los mecanismos de control propuestos tienen como principal objetivo
conseguir la maxima satisfaccion de la Administracion Acuatica venezolana,
la cual podra disponer de una red nacional e internacional de auditores bajo
un sistema de rotacién, que le garantizara el cumplimiento de los contratos
establecidos por los outsourcers, ademas de contar con las mejores solucio-
nes adoptadas por las organizaciones lideres en el ambito internacional co-
mo las empresas de radiocomunicaciones Jotron, Sailor, Sea, JRC, Marconi

entre otras.

La Administracion Acuatica debera establecer con los outsourcers el co-
desarrollo de expectativas que permitan determinar conjuntamente objetivos

a cubrir, analisis de estrategias Yy el riesgo involucrado, que generen benefi-
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cios para ambas partes y que probablemente sean de una naturaleza a largo
plazo (Clark y Mills, 1979).

Outsourcing y Cambio Organizacional

Resulta dificil plantear, no sin un esfuerzo considerable, una transfor-
macion o cambio de la organizacién publica venezolana hacia niveles de
desempeiio excelentes, debido a que ello entrafa, ineludiblemente, un cam-
bio en la cultura organizacional, la cual, segun lo expuesto en este estudio,
depende incluso de factores que escapan al control directo por parte de la
organizacion, como son la cultura nacional, es decir, la cultura que esta fuera
de las fronteras de la organizacién, la que a su vez estd determinada por

fuerzas historicas y sociopoliticas.

Por otra parte, no existen fuerzas internas a la organizacion publica que
sean capaces de accionar la transformacién hacia la excelencia, sencillamen-
te porque no hay presion alguna por parte del entorno, como si se dan en el
caso de las organizaciones privadas, las cuales estan sujetas a las fuerzas
del mercado y de la competencia. El equivalente de estas fuerzas en el caso
de la organizaciéon publica seria la llamada “voluntad politica”, pero incluso
esta voluntad, por si sola, luce débil como fuerza para generar un auténtico y
genuino deseo y compromiso hacia el cambio transformacional por parte del

empleado publico medio.

El brillante analisis de Rodriguez (1986) acerca del perfil cultural de la
organizacién publica venezolana no tiene como contrapartida, lamentable-
mente, una estrategia factible para su transformacion, que permita incorporar
los elementos de influencia, innovacion, trabajo en equipo, satisfaccion, de-
seo de cambio, responsabilidad y sentido de visibn comun, que son, segun

ilustra Tovar (1990), indispensables para generar una cultura organizacional
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capaz de conducir al mejoramiento continuo de la organizacion, es decir, a
gue la misma alcance niveles crecientes de excelencia en su desempefio, en

el logro de los resultados que la sociedad espera de ella.

Hacer comparaciones entre organizaciones publicas y privadas siempre
es temerario y, ademas, poco valido, dado que en muchos aspectos y senti-
dos no son comparables. Sin embargo, no cabe duda de que existe una dife-
rencia importante entre un conjunto de empleados publicos sin presién para
el cambio y un conjunto de empleados privados constantemente presionados
a mejorar su desempefio producto de las fuerzas externas a las que se ve

sometida la empresa privada.

Esto no quiere decir que efectivamente las empresas privadas venezo-
lanas logran transformarse a si mismas en direccion a la excelencia, sélo que
hay una mayor probabilidad de que esa transformacién ocurra en una em-
presa privada que en un organismo publico, habida cuenta de las realidades

organizacionales en nuestro pais.

Es en este ultimo sentido, que el autor de este trabajo ha llegado a la
conclusién de que el outsourcing de servicios, actividades y funciones de la
Administracién Publica en Venezuela podria resultar una mejor opcién -mas
realista- para el logro de una transformacion organizacional hacia niveles de
desemperfio excelente en las organizaciones del sector publico, que el segu-
ramente vano —poco realista- intento de lograr esa transformacion mediante
programas de cambio organizacional que chocan contra una cultura poco
proclive al mejoramiento organizacional, que lamentablemente esta, por ra-
zones incluso historicas y sociopoliticas, muy arraigada en los organismos
publicos venezolanos, tal como se discutido profusamente en esta investiga-

cion.
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En cierta forma, la propuesta del autor de este estudio consiste en un
redisefio de la organizacion publica venezolana, especificamente del Instituto
Nacional de los Espacios Acuaticos e Insulares (INEA), que consiste en la
adopcion extensiva de la estrategia de outsourcing, lo cual implica la transfe-
rencia de activos y personal a los outsourcers, quienes, por condiciones con-
tractuales con el Estado, estarian en la obligacion de instrumentar modelos
de gestibn consonos con el bienestar del personal y con el mejoramiento

continuo de la funcion publica transferida.

La estrategia de implantacién del outsourcing, no obstante, requiere mi-
nimizar todo lo posible la resistencia al cambio por parte del personal afecta-
do, incluyendo los posibles intentos de obstruccién o sabotaje. En tal sentido,
lo mas recomendable seria conducir el proceso de externalizacion de una
manera gradual y con la participacion activa de todo el personal involucrado,
tomando en consideracion sus sugerencias y recomendaciones, asi como
buscando congeniar los intereses de la instituciéon y de la sociedad, con los
intereses particulares del personal que sera transferido al outsourcer. Debe,
en particular, convencerse a dicho personal de que la transferencia no impli-
card una desmejora en sus condiciones laborales y habra que garantizar de

una manera efectiva la inamovilidad laboral durante un tiempo razonable.

El outsourcer no deberia sentirse libre de decidir en relacién con el per-
sonal transferido, sino que toda decision al respecto debera ser consultada y
tomada de mutuo acuerdo con el INEA. Incluso, podria pensarse en la parti-
cipacion directa del Ministerio del Trabajo a lo largo del proceso de externali-

zacion, incluyendo la fase de seguimiento una vez transferido el personal.

Estas medidas, entre otras posibles, darian una mayor confianza al per-
sonal involucrado, el cual adicionalmente podra constatar que sus sugeren-

cias y recomendaciones han sido tomadas en cuenta para el disefio definitivo
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del plan de externalizacion; todo lo cual contribuiria a promover un clima or-
ganizacional de confianza y expectativas favorables en relacion con la trans-

ferencia final.

El proceso debe ser gradual, comenzando por una labor de informacién
y concienciacion del personal en relacion con las razones que motivan el
cambio, de qué manera puede el mismo participar en el disefio de la estrate-
gia de cambio y las garantias que tendra una vez emprendido el proceso de

cambio.
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ANEXO A
MATRIZ DE LAS ADMINISTRACIONES MARITIMAS
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ANEXO B
GUIA DE ENTREVISTA AL PERSONAL DEL INEA
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ANEXO C
PRESUPUESTO DE GASTOS DE INVERSION Y FUNCIONAMIENTO
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Presupuesto de Gastos de Personal

(Bolivares)
CATEGORIA UNITARIO CANT. TOTAL ANUAL
ANUAL

TOTAL GASTOS DE PERSONAL 7.118.592.000

SUBTOTAL MANO DE OBRA 5.475.840.000
DIRECTA

Estacion A3 1.192.320.000,00 1 1.192.320.000

Estaciones A2 176.640.000,00 6 1.059.840.000

Estaciones Al 176.640.000,00 16 2.826.240.000

Estaciéon de Entrenamiento 397.440.000,00 1 397.440.000

SUBTOTAL MANO DE OBRA INDIRECTA 1.642.752.000

Estacion A3 357.696.000,00 1 357.696.000

Estaciones A2 52.992.000,00 6 317.952.000

Estaciones Al 52.992.000,00 16 847.872.000

Estacion de Entrenamiento 119.232.000,00 1 119.232.000




Presupuesto de Gastos de Inversion

(Bolivares)
CATEGORIA COSTO CANT. TOTAL
UNITARIO
TOTAL GASTOS DE INVERSION 11.413.566.546
SUBTOTAL ACTIVOS FIJOS 10.332.969.587
Infraestructura e Instalaciones 2.985.000.000
Estaciéon A3 175.000.000 1 175.000.000
Estaciones A2 150.000.000 6 900.000.000
Estaciones Al 110.000.000 16 1.760.000.000
Estacion de Entrenamiento 150.000.000 1 150.000.000
Equipos 7.127.969.587
Estaciéon A3 782.842.953 1 782.842.953
Estaciones A2 540.595.189 6 3.243.571.135
Estaciones Al 178.612.844 16 2.857.805.499
Estacion de Entrenamiento 243.750.000 1 243.750.000
Mobiliario 220.000.000
Estaciéon A3 12.000.000 1 12.000.000
Estaciones A2 12.000.000 6 72.000.000
Estaciones Al 8.000.000 16 128.000.000
Estacién de Entrenamiento 8.000.000 1 8.000.000
SUBTOTAL ACTIVOS INTANGIBLES 43.000.000
Estacion A3 1.750.000 1 1.750.000
Estaciones A2 1.750.000 6 10.500.000
Estaciones Al 1.750.000 16 28.000.000
Estacion de Entrenamiento 2.750.000 1 2.750.000

IMPREVISTOS

1.037.596.959




Resumen del Presupuesto de Gastos de Inversién

(Bolivares)
CATEGORIA COSTO CAPAC. TOTAL
UNITARIO / CANT.

TOTAL GASTOS DE INVERSION

11.413.566.546

SUBTOTAL ACTIVOS FIJOS

10.332.969.587

Infraestructura e Instalaciones

2.985.000.000

Equipos 7.127.969.587
Mobiliario 220.000.000
SUBTOTAL ACTIVOS INTANGIBLES 43.000.000

IMPREVISTOS

1.037.596.959




(Bolivares)

Presupuesto de Gastos de Funcionamiento

CATEGORIA

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

TOTAL GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

10.613.705.249

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

SUBTOTAL MANO DE OBRA

7.118.592.000

7.118.592.000

7.118.592.000

7.118.592.000

7.118.592.000

Mano de Obra Directa

5.475.840.000

5.475.840.000

5.475.840.000

5.475.840.000

5.475.840.000

Mano de Obra Indirecta

1.642.752.000

1.642.752.000

1.642.752.000

1.642.752.000

1.642.752.000

SUBTOTAL MANTENIMIENTO 206.659.392 413.318.783 619.978.175 826.637.567 1.239.956.350
Infraestructura e Instalaciones 59.700.000 119.400.000 179.100.000 238.800.000 358.200.000
Equipos 142.559.392 285.118.783 427.678.175 570.237.567 855.356.350
Mobiliario 4.400.000 8.800.000 13.200.000 17.600.000 26.400.000
SUBTOTAL DEPRECIACIONES 880.380.292 880.380.292 880.380.292 880.380.292 880.380.292
Infraestructura e Instalaciones 149.250.000 149.250.000 149.250.000 149.250.000 149.250.000
Equipos 712.796.959 712.796.959 712.796.959 712.796.959 712.796.959
Mobiliario 18.333.333 18.333.333 18.333.333 18.333.333 18.333.333
SUBTOTAL INSUMOS OPERACIONALES 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000
Insumos de oficina 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000
SUBTOTAL SERVICIOS 1.385.591.270 1.364.462.143 1.343.333.016 1.322.203.889 1.301.074.762
Servicios Basicos 633.600.000 633.600.000 633.600.000 633.600.000 633.600.000
Consumo Telefénico 288.000.000 288.000.000 288.000.000 288.000.000 288.000.000
Consumo Eléctrico 345.600.000 345.600.000 345.600.000 345.600.000 345.600.000
Otros Servicios 751.991.270 730.862.143 709.733.016 688.603.889 667.474.762
Servicios de telecomunicaciones 384.000.000 384.000.000 384.000.000 384.000.000 384.000.000
Suscripciones 120.000.000 120.000.000 120.000.000 120.000.000 120.000.000
Seguros 247.991.270 226.862.143 205.733.016 184.603.889 163.474.762

IMPREVISTOS 964.882.295 983.435.322 1.001.988.348 1.020.541.375 1.059.760.340




(Bolivares)

Resumen del Presupuesto de Gastos de Funcionamiento

CATEGORIA

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

TOTAL GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

10.613.705.249

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

SUBTOTAL MANO DE OBRA

7.118.592.000

7.118.592.000

7.118.592.000

7.118.592.000

7.118.592.000

SUBTOTAL MANTENIMIENTO 206.659.392 413.318.783 619.978.175 826.637.567 1.239.956.350
SUBTOTAL DEPRECIACIONES 880.380.292 880.380.292 880.380.292 880.380.292 880.380.292
Y AMORTIZACIONES

SUBTOTAL INSUMOS OPERACIONALES 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000
SUBTOTAL SERVICIOS 1.385.591.270 1.364.462.143 1.343.333.016 1.322.203.889 1.301.074.762
IMPREVISTOS 964.882.295 983.435.322 1.001.988.348 1.020.541.375 1.059.760.340

Presupuesto de Capital de Trabajo para el Primer Afio de Operaciones
(Bolivares)
CATEGORIA TOTAL

TOTAL CAPITAL DE TRABAJO

9.733.324.957

Mano de Obra

7.118.592.000

Mantenimiento 206.659.392
Insumos operacionales 57.600.000
Servicios 1.385.591.270
Imprevistos 964.882.295




(Bolivares)

Presupuesto de Costos Totales de Operacién

CATEGORIA

ANO 1

ANO 2

ANO 3

ANO 4

ANO 5

COSTOS TOTALES DE OPERACION

10.613.705.249

10.817.788.541

11.021.871.832

11.225.955.123

11.657.363.745

SUBTOTAL COSTOS FIJOS

2.729.791.684

2.936.451.076

3.143.110.467

3.349.769.859

3.763.088.643

Mano de Obra Indirecta

1.642.752.000

1.642.752.000

1.642.752.000

1.642.752.000

1.642.752.000

Mantenimiento

206.659.392

413.318.783

619.978.175

826.637.567

1.239.956.350

Depreciaciones y Amortizaciones

880.380.292

880.380.292

880.380.292

880.380.292

880.380.292

SUBTOTAL COSTOS VARIABLES
Mano de Obra Directa

7.883.913.565
5.475.840.000

7.881.337.465
5.475.840.000

7.878.761.364
5.475.840.000

7.876.185.264
5.475.840.000

7.894.275.103
5.475.840.000

Insumos Operacionales 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000 57.600.000
Servicios 1.385.591.270 1.364.462.143 1.343.333.016 1.322.203.889 1.301.074.762
Imprevistos 964.882.295 983.435.322 1.001.988.348 1.020.541.375 1.059.760.340




DETALLE DE COSTOS

Presupuesto de Gastos de Inversion Estaciones A3

(Bolivares)

PRECIO
No. CONCEPTO /A CANTIDAD UNITARIO MONTO
1 | VHF 1000 DSC SKANTI, Clase A. Homolo-
gado. 51.008 Incluye transceptor VHF/DSC
y unidad de control 12VDC, soporte multi-
propésito, 5m. Cable de alimentacion 02 4.269.792,80 8.539.585,60
(2x2,5+1x0,5), microteléfono y soporte,
manual de instalacion y operacion en espa-
fiol.
2 | Unidad de control adicional CU 1000 DSC 02 2.838.704,40 5.677.408,80
3 | Soporte para montaje empotrado 02 140.762,40 281.524,00
Fuente de alimentacion PR 2406 110/220V
4 a 24VDC — 72 02 706.158,04 1.412.316,08
5 |Alta voz externo 02 218.181,72 436.363,44
6 |Antena 02 568.510,00 1.137.020,00
7 | VHF Tranceiber interfase 02 1.743.107,72 3.486.215,44
VHF 756 DSC SKANTI, Clase A. Homolo-
gado. 51.008 Incluye transceptor VHF y
8 |unidad de control 12VDC, soporte multipro- 02 2.282.696,92 4.565.393.84
posito, 5m. Cable de alimentacion
(2x2,5+1x0,5), microteléfono + antena
VHF/DSC MODEM. Com PCs, impresora,
9 UPS (Workstation) 01 4.105.570,00 4.105.570,00
10 | Receptor (RX) DSC 06 1.508.503,72 9.051.022,32
11 | Tranceptor (Tx,Rx) 2174,5 Khz 02 1.665.688,40 3.331.376.80
Receptor JRC JAX-92 de faxes meteorol6-
gicos. N° Hom. 26.0022. Incluye receptor
facsimil JAX-92, conector BCN 3CV-P2,
cable de sefal externa.
12 6ZCTS01150, tapa protectora, cable de 01 8.037.533,04 8.037.533,04
alimentacion 6ZCTS01148. Ancho de papel
256mm, 10 canales preprogramables. Sin-
tonia automatica de la mejor sefial. 10-42V.
13 Accesorios FAC§II\/_IIL JAX-9. 6ZPTS00108 01 42.228.72 42.228.72
Rollo de papel térmico
14 Accesorios ) _FACSIMIL JAX-92  NAW-60 o1 1.278.591.80 1.278.591.80
Antena de latigo de 6mts.
Receptor NAVTEX JRC NCR-330 (incluye
15 | antena). N° Homolog. 25.014 Incluye recep- 01 3.875.658,08 3.875.658,08

tor NAVTEX NRC-330, antena activa NAW-
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

330, soporte de montaje MPTG02024A,
papel térmico de impresién 7ZPJD0044,
piezas de respeto 6ZXAF00021, Antena
activa y manual de manejo en castellano

16

Accesorios NAVTEX NCR-330 7ZPJD0044
Rollo de papel térmico FH65BU-2 (precio
por rollo)

100

28.152,48

2.815.248,00

17

JRC comunicaciones BLU VHF/MF TRP
1500 GMDSS configuracién A3 — 500W —
24V (TRP 1500S D6T- 6 canales) — para
conf. St-C + TELEX Incluye unidad de con-
trol TCU 1000 — 80450190, unidad sintoni-
zacion automatica ATU 9500- 80455590,
transceptor TU 1500 — 91455091 D6T con 6
canales DSC incorporados, manual usuario
en inglés y castellano

02

38.357.754,00

76.715.508,00

18

Opciones TRP 1500 OKI-printer Impresora
OKI ML280/24V TELEX

02

1.243.401,20

2.486.802,40

19

Opciones TRP 1500 85464110 Teclado
pequefio PS2 — KB4641E (negro)TELEX

02

492.668,40

985.336,80

20

Opciones TRP 1500 53964 Etiqueta de
funcién TELEX

02

93.841,60

187.683,20

21

Opciones TRP 1500 7344590 Soporte an-
gulado TCU 1000

02

197.067,36

394.134,72

22

Opciones TRP 1500 KUM-903 Antena
transmisora CELWAVE KUM-903 (max.
1200W). Montaje en base tierra

02

1.039.295,72

2.078.591,44

23

Unidad de telemando y control remoto

02

225.500,00

451.000,00

24

Unidad de Acoplador de antenas

01

153.000,00

153.000,00

25

Sistema receptor de (Automatic Identifica-
tion System) AIS JRC JHS-182. base tierra
N° Homolog. 56.0013 Incluye traspondedor
AIS JHS-182 ubicado en la unidad de ante-
na, caja de conexiones, controlador, juego
de piezas de respeto y accesorios y manual
usuario. Sistema UAIS clase A para cum-
pliendo requerimientos IMO. Alimentacion
24V.

01

19.237.528,00

19.237.528,00

26

Accesorios JHS-182 NCT-27 NSK (conver-
sor sefiales sincro-paso a paso a sefial
NMEA) POR

01

2.041.054,80

2.041.054,80

27

DET. Interfaces ECDIS

01

2.017.594,40

2.017.594,40

28

Scansat IRIDIUM 7701 MKII. N° Homolog.
66.007 Incluye microteléfono de control con
soporte y 3m de cable 80415591, antena
80411090, transceptor con 1,5m de cable
de alimentacién, 3m de cable de data, cable
de comunicacién a PC y manual usuario en
inglés. Nueva version software MKII.

01

7.026.389,80

7.026.389,80

29

Opciones Scansat IRIDIUM 7701 MKII
80415591 Microteléfono adicional con so-
porte (incluye 3m. Cable

01

1.665.688,40

1.665.688,40

30

8419610 Caja de conexiones

02

403.518,88

807.037,76
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

31

80415590 Antena

01

921.993,72

921.993,72

32

736211 Soporte angulado para antena

01

84.457,44

84.457,44

33

736212 Soporte en base tubo para antena

01

103.225,76

103.225,76

34

E62.415 Cable coaxial RG214U — max. 10
metros aprox. (precio por metro)

01

32.844,56

32.844,56

35

77518 Cable coaxial Sucofeed 1/2” HF.
Max. 19 mts. (precio por metro)

01

107.917,84

107.917,84

36

77519 Cable coaxial Sucofeed 1/2” HF.
Max. 30 mts. (precio por metro)

01

93.841,60

93.841,60

37

77520 Cable coaxial Sucofeed 7/8” HF.
Max. 50 mts. (precio por metro)

01

152.492,60

152.492,60

38

80119491 Fuente de alimentacion 220V
AC/24V DC - 62

01

1.642.814,96

1.642.814,96

39

Scansat CT — Inmarsat C — GMDSS con
GPS incorporado. N° Homolog. 81.0020
Incluye transceptor con software de control
y mensajes 10-32V TT 3020C, antena con
capacidad de mensajes de 32kBytes y 5
metros de cable TT 3005M, cable de ali-
mentacion, cable de datos 9 Pol D-sub
macho/hembra, juego de accesorios, sopor-
te de montaje y manual de usuario en cas-
tellano.

01

11.307.912,80

11.307.912,80

40

Opciones Scansat CT omité ias para que
cumpla GMDSS 55480 Terminal receptor
de mensajes compacto con procesador
386SX a 40 MHz, 4 MB RAM con display
color TFT de 10,4 pulgadas. Incluye soporte

01

7.221.111,12

7.221.111,12

41

85464110 Teclado de dimensiones reducida

01

450.439,00

450.439,00

42

OKl-printer
ML280/24V

Impresora en paralelo OKI

01

1.360.703,20

1.360.703,20

43

80465591 Fuente de alimentacion
cambiable 115/220V — 24DC — 152

inter-

01

1.996.480,04

1.996.480,04

44

Sistema de Identificacion Automatica base
tierra  SKANTI UAIS 2110. N° Homolog.
56.0004 Incluye transceptor UAIS 2100
24V DC, unidad de control KDU 2100, ante-
na GPS para UAIS con soporte y conector
FME y manual usuario. Sistema UAIS clase
A cumpliendo requisitos IMO ITU R.M 1371-
1, IEC 61993-2, Resolucion IMO MSC 74
(69) anexo 3. Certificado

WHEEL MARK.

01

17.595.300,00

17.595.300,00

45

80190000900 Antena GPS para UAIS con
soporte y conector FME

01

300.293,12

300.293,12

46

CX3 5/8 Antena VHF CELWAVE mod. CX-3
5/8 con N-275F

01

269.794,60

269.794,60

47

DC-62

01

699.119,92

699.119,92

48

POR DET. Conexién a giroscopica

01

828.152,12

828.152,12

49

80119491 Fuente de alimentacion 220V
AC/24V

01

1.058.064,04

1.058.064,04
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

50

Nera Mini-M — WorldPhone Marine. N° Ho-
molog. 89.0002 Dimensiones antena: Dia-
metro: 28cms. Alto: 26cms. Peso: 3,8Kgs.
Incluye Equipo sobre Cubierta ADE (ante-
na) QUFF911904, microteléfono
QUFC911925, sujecion microteléfono
QSXK911996, cable de antena 12mts. Con
conectores, (N y QLA) RG223
QRPM9110841200, cable alimentacién
QUFC011032, cable alimentacién-bateria
2mts. QRPM911080-2000, cable alimenta-
cion coaxial microteléfono 15cms.
QRPM911079- 0150, brida instalacién de
antena SXAR920211, kit montaje
QSXK911965 y manual usuario en caste-
llano.

01

12.560.878,00

12.560.878,00

51

QUFF911904-1 Antena Nera Mini-M -
WorldPhone

01

7.999.996,40

7.999.996,40

52

Tron DEC Incluye adaptador AC y carga-
dor 220V tipo Euro ref. 98179. Trabaja en
406.025MHz. Cumple con el Maritime Sa-
fety omité MSC/Circ. 1040 sobre el man-
tenimiento de radiobalizas satelitarias en
tierra (en vigor desde 1.JUL.02).

01

4.232.256,16

4.232.256,16

53

Equipo de interconexion para teléfono,
telex, y fax, los cuales estaran conectados a
través de interfaz entre los sistemas de
radio y lineas publicas telefénicas.

01

830.498,16

830.498,16

54

Sistemas Radiantes para DSC y fonia (ban-
da ancha de polarizacion vertical, tipo bico-

nica o biprismatica)

02

4.197.065,56

8.394.131,12

53

Consola para adaptar equipos estaciones
terrenas madera para 3 operadores

01

6.789.439,76

6.789.439,76

54

Router de servicios mdltiples para sistema
de llamadas libres de pago (Toll free call
system)

01

2.944.280,20

2.944.280,20

55

Moto generador de emergencia, para fun-
cionar automaticamente al recibir una falta
de energia eléctrica, con su respectiva
caseta de resguardo

01

18.009.090,00

18.009.090,00

56

Computador Compaq notebooks Pentium
IV, 3.0 GHZ, 512MB, DD40GB, DVD-CRW,
pantalla 15" TFT

01

4.300.000,00

4.300.000,00

57

Impresora, Fotocopiadora, Scanner EPSOM
LX-300

01

690.000,00

690.000,00

58

Fax SHARP Modelo UX45

02

345.900,00

691.800,00

59

Teléfono con identificador de llamada

03

445.300,00

1.335.900,00

60

Sistema de energia con cargadores, set de
baterias para alimentacion del sistema en
12/24 VDC con selector automatico.

01

5.865.100,00

5.865.100,00

61

TxRx VHF Am, para coordinacion aérea
SAR. (equipos para coordinacién SAR aé-
rea) incluye antena

01

5.278.590,00

5.278.590,00

62

JMA-9822-6XA Radar banda X ARPA JMA-
9822-6XA sobremesa. Color 29" CRT,

01

76.277.500,00

76.277.500,00
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

25Kw, Transceptor arriba, Antena abierta de
6", 220V. N° Homog. 85.0282 Incluye ante-
na abierta de 6 pies NKE-1052, unidad de
presentacion 29" CRT color NWU- 228,
teclado NCE-7292, unidad procesadora
NCD-1097, cable 30 mts., monitor de com-
probacién NJU-64, kit piezas de respeto,
manual de manejo en inglés.

63

JMA-9832-SA Radar banda S ARPA JMA-
9832-SA sobremesa. Color 29" CRT, 30Kw,
Transceptorarriba, Antena abierta de 12",
220V. N° Homog. 85-0280 Incluye antena
abierta de 12 pies NKE-1075, unidad de
presentacion 29" CRT color NWU- 228,
teclado NCE-7292, unidad procesadora
NCD-1097, cable 30 mts., monitor de com-
probacion NJU-63J, kit piezas de respeto,
manual de manejo en inglés.

02

104.676.200,00

209.352.400,00

64

Accesorios radares serie 9800 NQE-3015W
Conmutador - Interswitch

03

5.750.000,00

17.250.000,00

65

803110090 VHF 9110 N° Homologacion
53.002 Incluye transceptor portétil, antena,
bateria litio emergencia, bateria uso diario
recargable NiCad700mA, cargador 14 horas
y manual técnico en castellano + accesorios

03

2.932.500,00

8.797.500,00

66

Scansat CT-B Scansat CT-B Inmarsat B
Incluye transceptor con software de control
y mensajes 10-32V TT 3022D, antena con
capacidad de mensajes de 32kBytes y 5
metros de cable TT 3005M, cable de ali-
mentacion, cable de datos 9 Pol D-sub
macho/hembra, juego de accesorios, sopor-
te de montaje y manual usuario en caste-
llano.

01

48.093.000,00

48.093.000,00

67

Televisores 36 pulgadas plasma

03

12.000.000,00

36.000.000,00

68

Mobiliario

01

12.000.000,00

12.000.000,00

69

Sistema de aire acondicionado

02

9.500.000,00

19.000.000,00

70

Software con licencia cartas nauticas

01

1.750.000,00

1.750.000,00

71

Gastos de remodelacion, incluye torreta
para antenas del sistema

175.000.000,00

175.000.000,00

72

Repuestos de equipos

75.500.000,00

75.500.000,00

Costo Total Inversion

971.592.953,28

Total Inversién (01) Estacion Zona A3

971.592.953,28
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PRECIO
No. CONCEPTO /A CANTIDAD UNITARIO MONTO

/A Segun especificaciones técnicas del INEA, sélo se contara con una (01) estacion costera para el
area maritima A3. La Estacién Costera sera el Centro Coordinador de Busqueda y Salvamento Acuati-
co (MRCC) para cubrir los Servicios Movil Maritimo y Mévil Maritimo por Satélite en las bandas com-
prendidas entre: 156 Mhz y 174 Mhz / 1605 Khz y 4000 Khz / 415 Khz y 535 Khz / 4000 Khz y 8000
Khz. Este Centro Coordinador operara y recibira la totalidad de las llamadas de socorro y emergencia
de manera automatica (Main), a través de lineas dedicadas para audio y modem incorporadas a esta-
ciones de trabajo (workstation) para tres (03) operadores, los cuales realizaran el control y la supervi-
sion remota de los equipos de todas las estaciones costeras, a través de los Sub-Centros de Busque-
da y Salvamento Acuatico (MRSC).

FUENTE: elaboracién propia de acuerdo a lista de proveedores en Europa y Norteamérica a
cambio oficial del dia 04 de junio de 2004 (1.920 Bs./USD y 2.346,04 Bs./Euro).

Presupuesto de Gastos de Personal Estacién A3
(Bolivares)

CATEGORIA TOTAL ANUAL

TOTAL GASTOS DE PERSONAL 1.550.016.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA

INDIRECTA 357.696.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA

DIRECTA 1.192.320.000,00

Diez (10) Operadores Generales SMSSM.

Siete (07) Operadores Generales de Control de Tréafico Maritimo.
Tres (03) Coordinadores de misiones SAR maritimos, para el MRCC.
Tres (03) Administradores SAR maritimos, para el MRCC.

Tres (03) Coordinadores de la bisqueda de superficie, para el MRCC.
Tres (01) Instructores de Instructores SAR.
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Presupuesto de Gastos de Inversion Estaciones A2

(Bolivares)
PRECIO
No. CONCEPTO /A CANTIDAD UNITARIO MONTO
1 |VHF 1000 DSC SKANTI, Clase A. Homolo-
gado. 51.008 Incluye transceptor VHF/DSC
y unidad de control 12VDC, soporte multi-
propdsito, 5m. Cable de alimentacién 02 4.269.792,80 8.539.585,60
(2x2,5+1x0,5), microteléfono y soporte,
manual de instalacion y operacion en espa-
fol.
2 | Unidad de control adicional CU 1000 DSC 02 2.838.704,40 5.677.408,80
3 | Soporte para montaje empotrado 02 140.762,40 281.524,00
Fuente de alimentacién PR 2406 110/220V
4 2 24VDC - 7A 02 706.158,04 1.412.316,08
5 | Alta voz externo 02 218.181,72 436.363,44
6 |Antena 02 568.510,00 1.137.020,00
7 | VHF Tranceiber interfase 02 1.743.107,72 3.486.215,44
VHF 756 DSC SKANTI, Clase A. Homolo-
gado. 51.008 Incluye transceptor VHF vy
8 | unidad de control 12VDC, soporte multipro- 02 2.282.696,92 4.565.393.84
pésito, 5m. Cable de alimentacion
(2x2,5+1x0,5), microteléfono + antena
VHF/DSC MODEM. Com PCs, impresora,
9 UPS (Workstation) 01 4.105.570,00 4,105.570,00
10 | Receptor (RX) DSC 06 1.508.503,72 9.051.022,32
11 | Tranceptor (Tx,Rx) 2174,5 Khz 02 1.665.688,40 3.331.376.80
JRC comunicaciones BLU VHF/MF TRP
1500 GMDSS configuracion A3 - 500W -
24V (TRP 1500S D6T- 6 canales) — para
conf. St-C + TELEX Incluye unidad de con-
12 |trol TCU 1000 - 80450190, unidad sintoni- 02 38.357.754,00 76.715.508,00
zacién automatica ATU 9500- 80455590,
transceptor TU 1500 - 91455091 D6T con 6
canales DSC incorporados, manual usuario
en inglés y castellano
Opciones TRP 1500 OKIl-printer Impresora
13 OKI ML280/24V TELEX 02 1.243.401,20 2.486.802,40
Opciones TRP 1500 85464110 Teclado
14 pequefio PS2 - KB4641E (negro)TELEX 02 492.668,40 985.336,80
15 Opcn_c’)nes TRP 1500 53964 Etiqueta de 02 93.841,60 187.683,20
funcion TELEX
Opciones TRP 1500 7344590 Soporte an-
16 gulado TCU 1000 02 197.067,36 394.134,72
Opciones TRP 1500 KUM-903 Antena
17 |transmisora CELWAVE KUM-903 (max. 02 1.039.295,72 2.078.591,44

1200W). Montaje en base tierra
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

18

Unidad e telemando y control remoto

02

225.500,00

451.000,00

19

Unidad de Acoplador de antenas

01

153.000,00

153.000,00

20

Sistema receptor de (Automatic Identifica-
tion System) AIS JRC JHS-182. base tierra
N° Homolog. 56.0013 Incluye traspondedor
AIS JHS-182 ubicado en la unidad de ante-
na, caja de conexiones, controlador, juego
de piezas de respeto y accesorios y manual
usuario. Sistema UAIS clase A para cum-
pliendo requerimientos IMO. Alimentacion
24V.

01

19.237.528,00

19.237.528,00

21

Accesorios JHS-182 NCT-27 NSK (conver-
sor sefiales sincro-paso a paso a sefial
NMEA) POR

01

2.041.054,80

2.041.054,80

22

DET. Interfaces ECDIS

01

2.017.594,40

2.017.594,40

23

Scansat CT - Inmarsat C - GMDSS con
GPS incorporado. N° Homolog. 81.0020
Incluye transceptor con software de control
y mensajes 10-32V TT 3020C, antena con
capacidad de mensajes de 32kBytes y 5
metros de cable TT 3005M, cable de ali-
mentacion, cable de datos 9 Pol D-sub
macho/hembra, juego de accesorios, sopor-
te de montaje y manual de usuario en cas-
tellano.

01

11.307.912,80

11.307.912,80

24

Opciones Scansat CT nesesarias para que
cumpla GMDSS 55480 Terminal receptor
de mensajes compacto con procesador
386SX a 40 MHz, 4 MB RAM con display
color TFT de 10,4 pulgadas. Incluye soporte

01

7.221.111,12

7.221.111,12

25

85464110 Teclado de dimensiones reduci-
da

01

450.439,00

450.439,00

26

OKl-printer
ML280/24V

Impresora en paralelo OKI

01

1.360.703,20

1.360.703,20

27

80465591 Fuente de alimentacion inter-

cambiable 115/220V - 24DC - 15A

01

1.996.480,04

1.996.480,04

27

Sistema de Identificacion Automatica base
tierra SKANTI UAIS 2110. N° Homolog.
56.0004 Incluye transceptor UAIS 2100
24V DC, unidad de control KDU 2100, an-
tena GPS para UAIS con soporte y conector
FME y manual usuario. Sistema UAIS clase
A cumpliendo requisitos IMO ITU R.M 1371-
1, IEC 61993-2, Resolucién IMO MSC 74
(69) anexo 3. Certificado

WHEEL MARK.

01

300.293,12

300.293,12

29

80190000900 Antena GPS para UAIS con
soporte y conector FME

01

269.794,60

269.794,60

30

CX3 5/8 Antena VHF CELWAVE mod. CX-3
5/8 con N-275F

01

699.119,92

699.119,92

31

DC - 6A

01

828.152,12

828.152,12

32

POR DET. Conexién a giroscopica

01

1.058.064,04

1.058.064,04
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

33

80119491 Fuente de alimentacién 220V
AC/24V

01

12.560.878,00

12.560.878,00

34

Nera Mini-M - WorldPhone Marine. N° Ho-
molog. 89.0002 Dimensiones antena: Dia-
metro: 28cms. Alto: 26cms. Peso: 3,8Kgs.
Incluye Equipo sobre Cubierta ADE (ante-
na) QUFF911904, microteléfono
QUFC911925, sujecion microteléfono
QSXK911996, cable de antena 12mts. con
conectores, (N y QLA) RG223
QRPM9110841200, cable alimentacién
QUFC011032, cable alimentacion-bateria
2mts. QRPM911080-2000, cable alimenta-
cién coaxial microteléfono 15cms.
QRPM911079- 0150, brida instalacion de
antena SXAR920211, kit montaje
QSXK911965 y manual usuario en caste-
llano.

01

7.999.996,40

7.999.996,40

35

QUFF911904-1 Antena Nera Mini-M -
WorldPhone

01

4.232.256,16

4.232.256,16

36

Equipo de interconexion para teléfono,
telex, y fax, los cuales estaran conectados a
través de interfax entre los sistemas de
radio y lineas publicas telefénicas.

01

830.498,16

830.498,16

37

Sistemas Radiantes para DSC vy fonia (ban-
da ancha de polarizacion vertical, tipo bico-

nica o biprismatica)

02

4.197.065,56

8.394.131,12

38

Consola para adaptar equipos estaciones
terrenas madera para 2 operadores

01

4.789.439,76

4.789.439,76

39

Router de servicios multiples para sistema
de llamadas libres de pago (Toll free call
system)

01

2.944.280,20

2.944.280,20

40

Moto generador de emergencia, para fun-
cionar automaticamente al recibir una falta
de energia eléctrica, con su respectiva
caseta de resguardo

01

18.009.090,00

18.009.090,00

41

Computador Compaq notebooks Pentium
IV, 3.0 GHZ, 512MB, DD40GB, DVD-CRW,
pantalla 15" TFT

01

4.300.000,00

4.300.000,00

42

Impresora, Fotocopiadora, Scanner EPSOM
LX-300

01

690.000,00

690.000,00

43

Fax SHARP Modelo UX45

02

345.900,00

691.800,00

44

Teléfono con identificador de llamada

02

445.300,00

890.600,00

45

Sistema de energia con cargadores, set de
baterias para alimentacién del sistema en
12/24 VDC con selector automatico.

01

5.865.100,00

5.865.100,00

46

TxRx VHF Am, para coordinacion aérea
SAR. (equipos para coordinacién SAR aé-
rea) incluye antena

01

5.278.590,00

5.278.590,00

47

JMA-9822-6XA Radar banda X ARPA JMA-
9822-6XA sobremesa. Color 29" CRT,
25Kw, Transceptor arriba, Antena abierta
de 6", 220V. N° Homog. 85.0282 Incluye
antena abierta de 6 pies NKE-1052, unidad
de presentacién 29" CRT color NWU- 228,

01

76.277.500,00

76.277.500,00
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No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

teclado NCE-7292, unidad procesadora
NCD-1097, cable 30 mts., monitor de com-
probacion NJU-64, kit piezas de respeto,
manual de manejo en inglés.

48

JMA-9832-SA Radar banda S ARPA JMA-
9832-SA sobremesa. Color 29" CRT, 30Kw,
Transceptorarriba, Antena abierta de 12",
220V. N° Homog. 85-0280 Incluye antena
abierta de 12 pies NKE-1075, unidad de
presentacion 29" CRT color NWU- 228,
teclado NCE-7292, unidad procesadora
NCD-1097, cable 30 mts., monitor de com-
probacion NJU-63J, kit piezas de respeto,
manual de manejo en inglés.

01

104.676.200,00

104.676.200,00

49

Accesorios radares serie 9800 NQE-3015W
Conmutador - Interswitch

02

5.750.000,00

11.500.000,00

50

803110090 VHF 9110 N° Homologacién
53.002 Incluye transceptor portatil, antena,
bateria litio emergencia, bateria uso diario
recargable NiCad700mA, cargador 14 horas
y manual técnico en castellano + accesorios

03

2.932.500,00

8.797.500,00

51

Televisores 36 pulgadas plasma

03

12.000.000,00

36.000.000,00

52

Mobiliario

01

12.000.000,00

12.000.000,00

53

Sistema de aire acondicionado

01

9.500.000,00

9.500.000,00

54

Software cartas nauticas

01

1.750.000,00

1.750.000,00

55

Gastos de remodelacion, incluye torreta
para antenas del sistema

150.000.000,00

150.000.000,00

56

Repuestos de equipos

50.000.000,00

50.000.000,00

Costo Total Inversion

704.345.189,20

Total Inversion (06) Estaciones Zona A2

4.226.071.135,20

/A Segun especificaciones técnicas del INEA se contara con seis estaciones Costeras para el area
maritima A2. Estas Estaciones Costeras deberdn cubrir los Servicios Movil Maritimo en las bandas
comprendidas de entre: 156 Mhz y 174 Mhz / 1605 Khz y 4000 Khz / 415 Khz y 535 Khz. Las Estacio-
nes Costeras de Maracaibo, Pampatar y Cdad. Guayana seran Sub-Centros Coordinadores de Bus-
queda y Salvamento Acuatico (MRSC) por lo cual operaran y recibiran la totalidad de las llamadas de
socorro y emergencia de manera automatica (Main), a través de lineas dedicadas para audio y mo-
dem, realizando el control y la supervisién remota de los equipos de las estaciones costeras bajo su
supervision y control correspondiente, la cual igualmente sera supervisada y controlada (Monitor) a
través del Centro Coordinador de Blsqueda y Salvamento Acuatico (MRCC)
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FUENTE: elaboracién propia de acuerdo a lista de proveedores en Europa y Norteamérica a
cambio oficial del dia 04 de junio de 2004 (1.920 Bs./USD y 2.346,04 Bs./Euro).

Presupuesto de Gastos de Personal Estaciones A2

(Bolivares)
CATEGORIA TOTAL ANUAL

TOTAL GASTOS DE PERSONAL (06)
ESTACIONES 1.377.792.000,00
SUBTOTAL GASTOS DE PERSONAL
(01) ESTACION 229.632.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA

INDIRECTA 52.992.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA

DIRECTA 176.640.000,00
Dotacion de personal para una estacion tipo A2:
Cuatro (04) Operadores Generales SMSSM.
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Presupuesto de Gastos de Inversion Estaciones Al

(Bolivares)

No.

CONCEPTO /A

CANTIDAD

PRECIO
UNITARIO

MONTO

VHF 1000 DSC SKANTI, Clase A. Homolo-
gado. 51.008 Incluye transceptor VHF/DSC
y unidad de control 12VDC, soporte multi-
propdsito, 5m. Cable de alimentacion
(2x2,5+1x0,5), microteléfono y soporte,
manual de instalacién y operacion en espa-
fiol.

02

4.269.792,80

8.539.585,60

Unidad de control adicional CU 1000 DSC

02

2.838.704,40

5.677.408,80

Soporte para montaje empotrado

02

140.762,40

281.524,00

Fuente de alimentacion PR 2406 110/220V
a 24VDC - 7A

02

706.158,04

1.412.316,08

Alta voz externo

02

218.181,72

436.363,44

Antena

02

568.510,00

1.137.020,00

VHF Tranceiber interfase

02

1.743.107,72

3.486.215,44

VHF 756 DSC SKANTI, Clase A. Homolo-
gado. 51.008 Incluye transceptor VHF y
unidad de control 12VDC, soporte multipro-
posito, 5m. Cable de alimentacion
(2x2,5+1x0,5), microteléfono + antena

02

2.282.696,92

4.565.393.84

VHF/DSC MODEM. Com PCs, impresora,
UPS (Workstation)

01

4.105.570,00

4.105.570,00

10

Receptor (RX) DSC

02

1.508.503,72

3.017.007,44

11

Unidad de Acoplador de antenas

01

153.000,00

153.000,00

12

Sistema receptor de (Automatic Identifica-
tion System) AIS JRC JHS-182. base tierra
N° Homolog. 56.0013 Incluye traspondedor
AIS JHS-182 ubicado en la unidad de ante-
na, caja de conexiones, controlador, juego
de piezas de respeto y accesorios y manual
usuario. Sistema UAIS clase A para cum-
pliendo requerimientos IMO. Alimentacién
24V.

01

300.293,12

300.293,12

13

Scansat CT - Inmarsat C - GMDSS con
GPS incorporado. N° Homolog. 81.0020
Incluye transceptor con software de control
y mensajes 10-32V TT 3020C, antena con
capacidad de mensajes de 32kBytes y 5
metros de cable TT 3005M, cable de ali-
mentacion, cable de datos 9 Pol D-sub
macho/hembra, juego de accesorios, sopor-
te de montaje y manual de usuario en cas-
tellano.

01

269.794,60

269.794,60

14

Opciones Scansat CT nesesarias para que
cumpla GMDSS 55480 Terminal receptor

01

699.119,92

699.119,92
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PRECIO

No. CONCEPTO /A CANTIDAD UNITARIO MONTO
de mensajes compacto con procesador
386SX a 40 MHz, 4 MB RAM con display
color TFT de 10,4 pulgadas. Incluye soporte
15 32464110 Teclado de dimensiones reduci- 01 828.152,12 828.152.12
OKl-printer Impresora en paralelo OKI
16 ML280/24V 01 1.058.064,04 1.058.064,04
17 80465591 Fuente de alimentacion inter- 01 12.560.878,00 12.560.878,00
cambiable 115/220V - 24DC - 15A
Sistemas Radiantes para DSC y fonia (ban-
18 |da ancha de polarizacion vertical, tipo bico- 02 4.197.065,56 8.394.131,12
nica o biprismatica)
19 Consola para adaptar equipos estaciones 01 4.789.439,76 4.789.439,76
terrenas madera MDF para 1 operador
Router de servicios multiples para sistema
20 |de llamadas libres de pago (Toll free call 01 2.944.280,20 2.944.280,20
system)
Motorgenerador de emergencia, para fun-
51 | cionar au,toma}tlcgmente al recibir una falta 01 18.009.090,00 18.009.090,00
de energia eléctrica, con su respectiva
caseta de resguardo
Computador Compaq notebooks Pentium
22 |1V, 3.0 GHZ, 512MB, DD40GB, DVD-CRW, 01 4.300.000,00 4.300.000,00
pantalla 15" TFT
23 Impresora, Fotocopiadora, Scanner EPSOM 01 690.000,00 690.000,00
LX-300
24 | Fax SHARP Modelo UX45 02 345.900,00 691.800,00
25 | Teléfono con identificador de llamada 02 445.300,00 890.600,00
Sistema de energia con cargadores, set de
26 |baterias para alimentacion del sistema en 01 5.865.100,00 5.865.100,00
12/24 VDC con selector automatico.
TxRx VHF Am, para coordinacion aérea
27 | SAR. (equipos para coordinacion SAR aé- 01 5.278.590,00 5.278.590,00
rea) incluye antena
803110090 VHF 9110 N° Homologacién
53.002 Incluye transceptor portatil, antena,
28 | bateria litio emergencia, bateria uso diario 03 2.932.500,00 8.797.500,00
recargable NiCad700mA, cargador 14 horas
y manual técnico en castellano + accesorios
29 | Televisores 36 pulgadas plasma 03 12.000.000,00 36.000.000,00
30 | Mobiliario 01 8.000.000,00 8.000.000,00
31 | Sistema de aire acondicionado 01 8.000.000,00 8.000.000,00
32 | Software cartas nauticas 01 1.750.000,00 1.750.000,00
33 Gastos de remode!aaon, incluye torreta ) 110.000.000,00 110.000.000,00
para antenas del sistema
34 | Repuesto de equipos - 30.000.000,00 30.000.000,00

Costo Total Inversiéon

298.362.843,68

Total Inversidn (16) Estaciones Zona Al

4.773.805.498,88
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PRECIO
No. CONCEPTO /A CANTIDAD UNITARIO MONTO

/A Segun especificaciones técnicas del INEA se contara con dieciséis (16) estaciones Costeras para el
area maritima Al. Estaciones Costeras para cubrir los Servicios Mévil Maritimo en las bandas com-
prendidas de entre: 156 Mhz y 174 Mhz, con sistema automatizado a través de un PC. Estas Estacio-
nes recibirdn y transmitiran de manera automatica la totalidad de las llamadas de socorro y emergen-
cia, a través de lineas dedicadas para audio y modem al Sub-Centro Coordinador de Blsqueda y Sal-
vamento Acuatico (MRSC) correspondiente.

FUENTE: elaboracién propia de acuerdo a lista de proveedores en Europa y Norteamérica a
cambio oficial del dia 04 de junio de 2004 (1.920 Bs./USD y 2.346,04 Bs./Euro).

Presupuesto de Gastos de Personal Estaciones Al
(Bolivares)

CATEGORIA TOTAL ANUAL

TOTAL GASTOS DE PERSONAL (16)
ESTACIONES

SUBTOTAL GASTOS DE PERSONAL
(01) ESTACION

SUBTOTAL MANO DE OBRA
INDIRECTA

SUBTOTAL MANO DE OBRA
DIRECTA

3.674.112.000,00

229.632.000,00

52.992.000,00

176.640.000,00

Dotacion de personal para una estacion tipo A2:
Cuatro Operadores (04) Operadores Generales SMSSM.
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Presupuesto de Gastos de Inversion Estacion de Entrenamiento

(Bolivares)

No. CONCEPTO /A CANTIDAD UFI)\IIT'II'E/EII?(I)O MONTO
01 |Consola de simulacion de equipos del| o, 45.000.000,00 |  90.000.000,00
02 tcrglndsg't?a‘:iioswl“;ﬁﬁi%” de equipos de con- 01 33.750.000,00|  33.750.000,00
03 | Sistema integrado de puente 01 90.000.000,00 90.000.000,00
03 | Televisores 36 pulgadas plasma 01 12.000.000,00 12.000.000,00
04 | Mobiliario 01 8.000.000,00 8.000.000,00
05 | Sistema de aire acondicionado 01 8.000.000,00 8.000.000,00
06 | Software licencia 01 2.750.000,00 2.750.000,00
07 | Gastos de remodelacion - 150.000.000,00 | 150.000.000,00
08 | Repuesto de equipos - 10.000.000,00 10.000.000,00
Costo Total Inversion 404.500.000,00
Total inversion (01) Estacion de Entrenamiento | 404.500.000,00

/A Estacion de Adiestramiento: El sistema debe ser concebido para proveer un completo entrena-
miento basado en aplicaciones informaticas (software) y telematicas segun los cursos modelos OMI
sobre los siguientes objetivos: Comunicaciones generales del Servicio Movil Maritimo Comunicacio-
nes generales del Sistema Movil Maritimo por Satélites. Servicios de Control de Trafico Maritimo.
Coordinacion y Administracion de los Servicios de Busqueda y Salvamento.

FUENTE: elaboracién propia de acuerdo a lista de proveedores en Europa y Norteamérica a
cambio oficial del dia 04 de junio de 2004 (1.920 Bs./USD y 2.346,04 Bs./Euro).

Presupuesto de Gastos de Personal Estacién de Entrenamiento
(Bolivares)

CATEGORIA TOTAL ANUAL

TOTAL GASTOS DE PERSONAL 516.672.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA
INDIRECTA

SUBTOTAL MANO DE OBRA
DIRECTA

119.232.000,00

397.440.000,00

Dotacién de personal para estacion de entrenamiento:
Tres (03) Instructores de Instructores SAR.

Tres (03) Instructores de Instructores SMSSM.

Tres (03) Instructores control de trafico.
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Total Presupuesto de Gastos de Inversion

(Bolivares)

CATEGORIA

TOTAL

TOTAL GASTOS DE INVERSION

11.413.566.546,00

SUBTOTAL ACTIVOS FIJOS

10.332.969.587,30

Infraestructura e Instalaciones

2.985.000.000,00

Estacion A3

175.000.000,00

Estaciones A2

900.000.000,00

Estaciones Al

1.760.000.000,00

Estacion de Entrenamiento

150.000.000,00

Equipos

7.127.969.587,36

Estacion A3

782.842.953,28

Estaciones A2

3.243.571.135,20

Estaciones Al

2.857.805.498,88

Estacion de Entrenamiento

243.750.000,00

Mobiliario

220.000.000,00

Estacion A3

12.000.000,00

Estaciones A2

72.000.000,00

Estaciones Al

128.000.000,00

Estacion de Entrenamiento

8.000.000,00

SUBTOTAL ACTIVOS INTANGIBLES

43.000.000,00

Estacion A3

1.750.000,00

Estaciones A2

10.500.000,00

Estaciones Al

28.000.000,00

Estacion de Entrenamiento

2.750.000,00

IMPREVISTOS (10%)

1.037.596.958,73
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Total Presupuesto de Gastos de Personal

(Bolivares)

CATEGORIA

TOTAL ANUAL

TOTAL GASTOS DE PERSONAL

7.118.592.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA
INDIRECTA

1.642.752.000,00

Estacion A3

357.696.000,00

Estaciones A2

317.952.000,00

Estaciones Al

847.872.000,00

Estacion de Entrenamiento

119.232.000,00

SUBTOTAL MANO DE OBRA
DIRECTA

5.475.840.000,00

Estacion A3

1.192.320.000,00

Estaciones A2

1.059.840.000,00

Estaciones Al

2.826.240.000,00

Estacion de Entrenamiento

397.440.000,00
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ANEXO D
GLOSARIO
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