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Circuits of Power and Political Control
in the Chavista Revolution (1999-2010)
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Resumen

Se explican formas de control politico en alcaldias venezolanas, aplicadas por el
presidente Chavez para asegurar adhesion a valores de cambio postulados, desde
1999. Al inicio, estos_fueron difusos, progresivamente fueron declarando el modelo
socialista de la Reforma Constitucional de 2009. Esta fue negada, pero se ha
consumado mediante decretos y leyes habilitantes, que restan recursos Yy
competencias a las alcaldias y gobernaciones, desmantelan dispositivos de
descentralizacion existentes desde 1989 y centralizan recursos econémicos y de
poder en el gobierno central. Los hallazgos muestran la_formacién de circuitos de
control politico, entre el gobierno central y las alcaldias, segun las afiliaciones
politico-partidistas de los alcaldes, que catalizan mecanismos de premio/ castigo,
segun la adherencia o el rechazo a dichos valores, acciones congruentes y capacidad
de los gobiernos locales para desarrollar gestiones auténomas.

Palabras claves: control politico, gobiernos locales, circuitos de poder, gobernanza,
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Abstract

The article explains ways of political control in Venezuelan mayors, implemented by
President Chavez to ensure adherence to values of change postulated from 1999. At
the beginning, these were diffuse; they were progressively declaring the socialist
model of the constitutional reform in 2009. This was denied, but accomplished
through decrees and enabling legislation remaining resources and competences to
the mayors and Governors, dismantling existing decentralization devices since 1989,
as well as centralizing power and economic resources in the central Government.
Findings show the formation of political control circuits, between the Government
and local councils, according to the political parties' affiliations of mayors, which
catalyze award/punishment mechanisms, according to adherence o rejection of such
values, consistent action and capacity of local governments to develop initiatives
autonomous.
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Circuitos de poder y control politico en la
revolucion chavista (1999-2010)

Maria del Carmen Vasquez Vera

Introduccion

En el articulo' se explica por qué y como se produce la estructuracién de nuevas
practicas de control en la gestion local en Venezuela, a partir de la constitucién de
nuevos esquemas de autorizacién y asignacién de recursos, en los cuales la
afiliaciéon politica con el gobierno central se convierte en condicién para el
funcionamiento de las normas, asi como para el acceso a los recursos econémicos’,
cuya autorizacién politica descansa en el gobierno central, en particular en la
Presidencia de la Republica.

Dicha estructuracién se sustenta en la reconfiguracién de estos esquemas, a
partir de 1999, con el propésito de alterar las reglas de juego politico, lo cual se va
realizando de manera progresiva. Las acciones iniciales son ambiguas; en ellas se
van declarando gradualmente los valores de cambio en el sistema politico que
catalizan la transformacién hacia un orden socialista, a través de discursos
informales (alocuciones presidenciales, actos conmemorativos, gabinetes méviles)
que “direccionan” propuestas como la democracia participativa, protagénica,
revolucionaria, la educacion en valores socialistas, el poder popular, la simetria de
poder politico, econémico, social y militar y el estado socialista En el proceso de
elaboracién de estos valores se van estableciendo, también, las consideraciones de
control sobre la institucionalidad vigente conducente a la centralizacién politica,
asi como al establecimiento del modelo socialista. Entre ellos se sitaan la
formacién de un partido tinico socialista (PSUV), en marzo 2007 y la liquidacién de
la descentralizacion mediante leyes y decretos que han ido erosionando la
funcionalidad politica de gobernacionesy alcaldias.

Toda vez que el Presidente Chavez lleg6 al gobierno en 1998 con una coalicién
de partidos de izquierda, entre los cuales se incluyeron el Movimiento V Republica
(MVR), Patria para Todos, Por la democracia Social (PODEMOS), Partido
Comunista, Movimiento Electoral del Pueblo (MEP), Liga Socialista, Movimiento
Tupamaro, mas una variedad de grupos regionales, era de esperar que sus
actuaciones de gobierno fuesen compartidas por los grupos de apoyo, esto es, sus
stakeholders’ politicos y de gestion publica.

Sin embargo, a medida que el Presidente Chavez fue implementando las
iniciativas indicativas del funcionamiento de nuevos valores politicos, que se
explicitaron como estrategia de gobierno a partir del afio 2004°, también se fueron

1 Eltrabajo se presento inicialmente como ponencia en el IV Congreso de ALACIP, celebrado en Costa Rica en agosto de 2008.
Forma parte del proyecto de investigacion La Formacién de la Cultura Organizativa en la gestion publica local venezolana.
Estudios de casos, financiado por el Consejo de Desarrollo Cientifico y Humanistico (CONDES) de la Universidad del Zulia.

2 Estas, segun la Reforma de la Ley de Asignaciones Econdémicas Especiales (LAEE) y del Fondo Intergubernamental FIDES
(Asamblea Nacional, 2006a, 2006 b) reciben el 28 % de los recursos ordinarios y el 32 % de los extraordinarios, ademas de los
recursos que provienen del situado municipal proveniente de las gobernaciones

3 Se utiliza como una extension del concepto aplicado en la teoria de la firma (Freeman, et al. 2004).

4 En noviembre de este afo se dictd un Taller de Alto Gobierno, en el cual se delinearon las estrategias del Nuevo Mapa
Estratégico Nacional en las cuales en su discurso el Presidente Chavez define como nueva etapa aquella en la que “el que esta
conmigo, estd conmigo, el que no esta conmigo esta contra mi”, a lo cual se agrega haber mencionado que “Aunque no puedo
destituir alcaldes ni gobernadores, si puedo hacer otra cosa, ¢ No?”(Chavez, 2004)
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generando adhesiones y resistencias a las
propuestas programaticas que los encarnan,
tales como las Misiones, los programas de
desarrollo endégeno, las organizaciones de
economia social y los Consejos Comunales.

Uno de los propésitos del nuevo esquema
politico es la centralizacién de poder, lo que
implica acometer el desmantelamiento del
esquema descentralizado que venia funcionando
en el pais desde 1989, utilizando como
mecanismo la amenaza y la coaccién a los
gobernadores y alcaldes que no se adhirieran al
proyecto revolucionario. Ello derivé en la
formacién de circuitos de poder, a través de los
cuales se establecieron mecanismos de control
para premiar y castigar el apego a los principios y
practicas propuestas. En un primer circuito se
encuentran las alcaldias que comparten los
valores declarados, expresados en la inclusién de
dichas practicas en sus agendas. En ellas se
encuentran alcaldias, cuyos alcaldes pertenecen
al MVR’ o a algunos de los grupos de apoyo. El
segundo circuito lo forman las alcaldias de
partidos de oposiciéon que han desarrollado una
gestion auténoma de la gestién central.

En las organizaciones publicas, como
modelos organizativos burocraticos, el control ha
sido un elemento central para el cumplimiento de
normas y procedimientos. Como organizaciones
normativas, el control tiene una funcién normati-
va y se aplica a los procedimientos presupuesta-
rios para lo cual se disefian sistemas encargados
de fiscalizar el usoy aplicacién de recursos, segin
la ética de la Administracién Publica.

Los cambios que se han estado estructuran-
do en Venezuela, para desmantelar las reglas de
juego de la descentralizacién politica y sustituir
su institucionalidad por un sistema de
decisiones centralizado, se han realizado en
contextos favorables y desfavorables, lo que ha
permeado las actuaciones del gobierno y la
declaracion progresiva de los valores socialistas.
En el mismo se evidencia la incorporacién de
mecanismos de control a medida que la
declaracién de tales valores se aclara.

Las condiciones del contexto institucional en
1999 definen acciones y declaraciones ambiguas
sobre valores, en momentos en que el gobierno
tiene todo a su favor. El peso de las actuaciones
estuvo en las modalidades comunicativas. Luego,
se abre un segundo proceso de estructuracion de

practicas, en el afo 2004, que exige la
incorporacién de la agenda gubernamental en las
agendas locales, con lo cual se empiezan a
manifestar posturas internas contrarias entre los
grupos de apoyo, donde algunos suscriben las
propuestas y otros no, lo que representa la
intensificacién de los recursos de poder,
aplicando controles.

El contexto institucional en el 2007, y su
transcurso hasta el 2010, ha puesto en evidencia
la formacién de un sistema de decisiones
centralizado que ha ido realizando, por via de
Leyes Habilitantes, lo que no se aprobé en la
Reforma Constitucional del 2007, exponiendo
una legitimacién de poder mediante la
imposicién de la norma lo que sugiere la
acentuaciéon de mecanismos de control politico
por parte del gobierno central.

El articulo se presenta en tres partes. En la
primera se muestran los rasgos que han
caracterizado las formas de control en la gestién
publica, a partir de los principales enfoques
tedricos que exponen el control como tema
central de sus propuestas para derivar en una
explicacién de cémo se estructura el control
politico en la gestion publica.

Enla segunda se expone la estructuracion del
proceso de control politico durante el mandato
del Presidente Chavez, desde 1999, y cémo
dentro de él han operado mecanismos para
supeditar los gobiernos locales a su agenda, a
través de un sistema de premios y castigos segin
sea su adherencia a los valores y acciones que ha
ido postulando el gobierno.

Finalmente, en la tercera parte, se comparan
las expresiones de valor que evidencian la
aplicacion de estos mecanismos en las alcaldias
venezolanas, asi como sus respuestas y las
acciones de control del gobierno central, segiun
los resultados de adhesion o rechazo. Para ello,
se utiliza el método comparativo de estudio de
casos.

Las formas de control en la gestion piublica

El control representa una pieza fundamental para
ordenar las actuaciones de los diferentes entes
que participan en el cumplimiento de los fines de
la gestion publica. Teéricamente, la funcién de
control consiste en la revisiéon de las actuaciones
para que las organizaciones sirvan a sus

5 EI MVR, partido socialista de izquierda, fue el partido oficial del Presidente de la Republica, Hugo Chavez hasta marzo de 2007, después se formo el
Partido Socialista Unido de Venezuela, con la fusiéon de una parte de los grupos y partidos que se integraban a la coalicion gubernamental: MVR,
Movimiento Electoral del Pueblo, Liga Socialista, Movimiento Tupamaro y varios grupos regionales. Los grupos PODEMOS, Patria para Todos y el Partido
Socialista se negaron a adherirse al PSUV, aunque mantuvieron su apoyo al Presidente Chavez. El Partido PODEMOS se mantuvo en la coalicién oficial

hasta diciembre de 2007.

122



REFLEXION POLITICA ANO 12 N°23 JUNIO DE 2010 ISSN 0124-0781

A‘N\J«I\N///

IEP - UNAB (COLOMBIA)

finalidades, de alli la necesidad de apoyar la
obediencia a sus normas, reglamentos y 6rdenes
de acuerdo a una distribucién formal de
recompensas y sanciones (Etzioni, 1965). En ella
se incluyen practicas que van desde la supervision
de normas y procedimientos, planteadas en los
modelos burocraticos para garantizar que el
trabajador desarrolle su propio trabajo (Weber,
1974), hasta las propuestas contemporaneas que
asocian el control con aspectos culturales como
los valores y la integracion, como expresion de
identidad con la organizacién (Barker, 2005;
Karreman y Alvesson, 2004).

En el modelo burocratico, el control sostiene
y demarca la organizacién y administracién del
Estado, alrededor de un sistema de relaciones
dispuesto en torno a la racionalidad, la
especialidad, la autoridad y la normalizacién de
reglas para asegurar el desempeno de tareas y
funciones, tutelados por los principios de la
jerarquia administrativa (Weber, 1974). En la
dinamica de estas funciones se despliegan los
rasgos prescriptivos y normativos que organizan
las diferentes formas de n (Hintze, 2002; Albi,
2004), a saber: a) Presupuestario y fiscal, en los
cuales participan agentes situados a distintos
niveles de la toma de decisiones. El poder
legislativo que discute las leyes de presupuesto, el
poder ejecutivo que decide prioridades y
distribuye los recursos, los érganos fiscalizadores
del gasto, entre otros; b) De proceso, se refiere a
los controles de las practicas de trabajo rutinarias
con las cuales se manejan los recursos existentes
para la obtencién de resultados satisfactorios,
tales como uso de manuales de procedimientos;
c) De resultados, los cuales se comparan contra
algun estandar establecido; d) De organizaciones:
cémo es la capacidad institucional para dar
respuesta a los objetivos planteados. Apuntan al
control del diseno organizativo y la capacidad de
responder a los objetivos de la gestion.

En la actualidad, las propuestas post
burocraticas han incorporado una nueva forma
de control: la responsabilidad gubernamental
compartida con los ciudadanos, con formas
horizontales de administracién, decisién y
control, la cual es el resultado de la modificacién
de las bases de legitimacién de la burocracia,
como consecuencia de la incorporacién de los
partidos politicos dentro del sistema
administrativo, lo que complejiz6 la toma de
decisiones, puesto que en ella participan las
burocracias de los partidos y la burocracia
administrativa, agregando nuevos actores al
sistema de decisiones publicas.

A la burocracia propia de la administracién
se le adiciona la burocracia de los partidos
politicos generando una especie de conflicto de
legitimidad, debido a que los partidos pasan a
ejercer competencias duales: en la elaboracién
de politicas y en la escogencia de los altos
funcionarios de la administracién, lo cual
complica los sistemas de control que tienen que
situarse dentro de las estructuras verticales y
jerarquicas, tanto de la burocracia del gobierno
cémo lade los partidos.

Este proceso se encuentra ampliamente
documentado en varios trabajos que evidencian
las relaciones entre los sistemas politicos y la
administraciéon (Box, 2002; Roman, 2001;
Matas, 2001) en las que interactian las
caracteristicas y el modo de funcionamiento de
los sistemas politicos con diferentes modelos
organizativos y grados de control politico sobre la
administracién publica.

En los sistemas de gobernanza publica se han
incorporado estas nuevas formas de control de la
burocracia para dar cuerpo a un sistema de
relaciones entre la administraciéon publica y el
sistema politico, que funciona bajo la forma de
redes de organizaciones e instituciones, cuya
articulacién demanda un nuevo tipo de eficiencia y
de control: la colaboracién entre la burocracia, los
administradores, los politicos y los ciudadanos
para encontrar las mejores posibilidades para
desarrollar la democracia, a través de estrategias
para compartir conocimiento, informacién y
recursos que se aplican a programas en las
comunidades, de modo que cada contexto
particular define sus parametros de eficiencia y
control, segin las agendas convenidas entre los
grupos participantes.

Existen diferentes ejemplos de estas
estrategias innovadoras: las practicas de Nueva
Gestion Publica, que promueven una democracia
participativa alrededor de la gestién entre
ciudadanos, empresarios y sector publico, en
torno a parametros de medicion del rendimiento
en diferentes opciones para la prestacion de los
servicios publicos por resultados, tomando en
cuenta su especificidad oferta productiva,
eficaciay efectividad (Osborne & Gaebler, 1994).

También se encuentran las propuestas neo
publicas, neo institucionalistas y neo burocraticas,
las cuales favorecen espacios para acciones
colectivas de responsabilidad compartida con los
ciudadanos, con formas horizontales de
administracién, decisién y control orientadas a
garantizar resultados en la gestién publica y un
adecuado desempeno de la democracia (Barreda
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& Costafreda, 2004). Algunos de sus exponentes
plantean relaciones de fiducia entre ciudadanos y
politicos para referirse a la confianza que los
ciudadanos depositan en el poder discrecional de
la autoridad para tomar decisiones colectivas
(Albi, 2004), lo que se ha integrado como un nuevo
mecanismo de la democracia para articular las
decisiones publicas con criterios como la
responsabilidad social y la eficiencia, con la
finalidad de mejorar el déficit de accountability y
reducir la discrecionalidad del gobierno y los
politicos en las decisiones publicas. Con ello, la
discusion acerca de la legitimidad y el control se
traslada al cémo desarrollar las mejores
estrategias y practicas para la redistribucién del
poder y construir un contexto para negociar los
mejores acuerdos.

En estas relaciones se han ido incorporando
dispositivos internos y externos para garantizar la
comunicacién oportuna entre ciudadanos vy
politicos y el acceso a los asuntos publicos, lo que
lleva a la modificacion del contenido y las
instituciones de control: la culturay la orientacién
de valor agregado del servicio publico, como lo ha
senalado Moore (1997); la transparencia de la
gestion institucional que garantice la separacion
de los poderes publicos y las competencias en las
actuaciones para lograr que la rendicién de
cuentas (y las diversas formas de accountability
social) cuenten con las instituciones adecuadas
parael ejercicio del control.

De este planteamiento se deriva la
conceptualizacién del control publico como un
engranaje dentro del sistema de decisiones
publicas, en el cual confluyen administradores
del gobierno, politicos y ciudadanos, con
diversos intereses y en el cual se ha delegado
poder de decisién a los politicos y poder de veto a
las actuaciones de los politicos por parte de los
ciudadanos, mediante diversas formas de
accountability social, lo que interconecta los
sistemas de control con los de toma decisiones,
en tanto que se delega poder alos ciudadanos.

En la estructuracién de estas formas de
control se han implantado, replicado vy
reformulado dispositivos que expresan los
arreglos institucionales entre actores para
dilucidar las formas de control, contribuyendo a
la formacién de esquemas de significacién en lo
que Giddens denomina las modalidades de
interpretacion y aplicacién de lo que se dice y se
hace en una comunidad y se refuerza en sus
normas y estructuras de significacion,

dominacién y legitimacion (Giddens, 1995).
Estas definen las formas de control, los recursos
de poder y las conductas que se premian y las que
se sancionan.

Puesto que las normas son la expresion
practica de los valores, en ellas se manifiestan lo
deseable (la ideologia) y lo deseado (los asuntos
practicos) para la organizacion, lo que lleva a
definir los criterios de lo que se considera
éticamente correcto (Hofstede, 1997; Barker,
2005) ylo que se necesita para estar alli.

Una vez que el valor se muestra tiene el efecto
de reafirmar los principios de los cuales surgi6
con lo cual se abre el camino para enunciar las
acciones y los controles para evaluar las
conductas aceptadas y las que se rechazan. Las
propuestas de cambio se exponen de manera
progresiva para ir catalizando los eventos a
través de los cuales éste se va produciendo.

En la literatura post estructuralista se ha
planteado la conectividad entre el control y el
poder (Mintzberg, 1992; Foucault, 1994;
Giddens, 1995) derivando en diferentes
mecanismos y relaciones de influencia, en las
cuales una parte busca afectar a otra.

También, para las teorias criticas el control
ha sido un asunto central, ellas reconocen la
importancia del contexto, incorporan el discurso
como elemento constitutivo (Delbridge &
Ezzamel, 2005) e identifican las practicas
discursivas como mecanismos que le otorgan
sentido al control, en un escenario de actores que
se relacionan a través de redes. En ellas se
introducen los circuitos de control, en los cuales
actian légicas que compiten a diferentes niveles
(Friedman, 1987).

Estos planteamientos conducen a un cambio
conceptual en el locus de control y a una relacién
dinamica entre el control y el poder que
interactiian en redes, lo que permite referir a la
formacién de circuitos de poder y control en
diferentes niveles de la red, en los cuales el
conocimiento se convierte en un elemento de
acceso para realizar los arreglos dentro de ella
puesto que, tanto el poder como el conocimiento,
se encuentran repartidos. Delbridge y Ezzamel
(2005) mencionan, ademas, cémo el poder actiia
sobre los grupos que oponen resistencia para
buscar mecanismos de control que actiien a su
favor. Con ello, el control en las redes puede
provenir de diferentes puntos, superando la tesis
del ejercicio de la autoridad de un grupo sobre

6

otro".

6 En la teoria de las redes los controles se relacionan con quienes establecen las reglas de juego, qué actores participan y cuales son los intereses que se

discuten (Requena, 2008)
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Como resultado de esta discusién, se parte de
la premisa de que en el control se representan las
atribuciones de valor de las acciones, debido a
que las organizaciones publicas son normativasy
prescriptivas y, también, la socializacién de sus
normas se produce en el marco del sistema
politico, por lo cual sus presupuestos valorativos
entran en juego para establecer los mecanismos
de control, que pasan a estar situados fuera de
las propias organizaciones, en los arreglos entre
sus actores para mantener sus posiciones. Al ser
los recursos uno de los mecanismos de control,
éstos se asignan a las organizaciones donde se
encuentran los actores que comparten los
valores declarados en el sistemay se restringen a
quienes no se adhieren a ellos. Como resultado,
se van institucionalizando estructuras, tanto por
parte de los agentes que postulan valores
congruentes con las acciones de transformacion,
como también por parte de aquellos que se
resisten a aceptarlos, lo que complejiza las
actuacionesy arreglos.

Enlafigura 1 (elaboracién propia a partir de
Giddens (1997) y Davenport & Linch (2005)
siguiente se esquematizan estas relaciones, las
cuales son recursivas y forman diferentes redes
de relaciones dentro del sistema politico y de la
gestién publica.

Contexto Condiciones
institucional > | (normas, recursos)
* — i
Acciones de
cambio — Controles
n Atribuciones
— de valor l
A 4
Resultados
Bstructuras ] Adherencia/Resistencia
Il

Acciones segln
congruencia con valores y
capacidad de accion

Figura 1. Premisas para la estructuracién del control
politico

Caracterizacion de practicas de control en el
sistema politico y la gestion publica en
Venezuela desde 1999

La descentralizaciéon politica que se desarroll6 en
Venezuela a partir de 1989 signific6 un

desplazamiento del poder hacia las regiones,
como resultado de los arreglos institucionales
derivados de la crisis politica en la década de los
ochenta, que se concret6 en un conjunto de
dispositivos econdémicos y politicos que
transformé la dinamica de relaciones entre
gobernaciones, alcaldias y gobierno central:
instrumentos juridicos, transferencia de
competencias y funciones, cambios en la
distribuciéon del situado constitucional, que
modificaron las reglas del juego democratico y
propiciaron la estructuracién de practicas
politicas descentralizadoras, que se desarrollaron
dentro de un sistema politico que sigui6
funcionando con principios centralizadores,
debido a que el sistema de decisiones siguié en
manos del poder central. Sin embargo, las
reformas realizadas representaron incentivos
para el desarrollo de las regiones y los municipios.

El sistema partidista se abri6 a nuevas
opciones electorales nacionales y regionales que
fueron desplazando del escenario a los partidos
tradicionales y la estructura bipartidista de
decisiones que habia funcionado durante varias
décadas en el pais.

La descentralizacién plante6 un esquema de
relaciones interdependientes de poder, en las
cuales las gobernaciones y alcaldias
implementaron estrategias y alcanzaron logros
de importancia mediante el funcionamiento de
reglas formales de colaboracién (y también de
competencia) entre ellos y el gobierno central, en
las cuales se encontraban claramente
identificados sus actores, los términos de los
arreglos y los niveles de competencias de
actuacion. En estas relaciones se evidenciaban
los siguientes componentes: a) El desarrollo de
vinculos entre los gobiernos regionales y el sector
privado7; b) La elaboracién de la agenda publica a
partir de arreglos institucionales con tendencia a
la formacién de redes de gobernanza local, con la
interlocuciéon de actores locales y nacionales; c)
La disposicién de recursos con criterios de
equidad para ser distribuidos en gobernaciones
y alcaldias, segin la explotacién de recursos y
poblacién; d) El disefio de instrumentos de
control para el manejo transparente de los
recursos publicos; e) El desarrollo de redes
interinstitucionales para la coordinacién
regional y local de la descentralizacién. A manera
de ejemplo, las Convenciones de Gobernadores
se reunian regularmente para la discusién del

7 Estos se observan en diferentes areas y modelos de gestion. Ejemplos de estas relaciones en diferentes Estados del pais estan documentadas en

Mascarefio, Carlos (2000)
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Plan de Inversiones de las regiones; f) La
competencia positiva entre gobernaciones y
alcaldias en la prestacién de servicios publicos;
g) La formacién de grupos de lobbying ante el
gobierno nacional, como la Asociacién de
Alcaldes, para aunar esfuerzos y "direccionar”’
demandas conjuntas lo que redunda en una
reduccion de costos de transacciéon y mejora la
eficiencia social, tal como plantea Hintze ( 2007);
h) El fortalecimiento de los indicadores de la
democracia representativa (O'Neill, 2003;
Mascareno, 2000) tales como elecciones de
gobernadores y alcaldes, aparicién de nuevos
partidos politicos, transferencia de recursos
fiscales a los Estados y municipios, surgimiento
de liderazgos fuera de las cupulas partidistas,
mayor cobertura y eficiencia en la prestacién de
los servicios publicos.

En conjunto, estos diferentes aspectos
contribuyeron a un mejor desempeno de la
democracia y la gestién publica, cuyos
componentes operaron como mecanismos para
una asignacién de recursos publicos
transparentes, segun las reglas de juego que
todos conocian, en los cuales unos desarrollaron
mayores fortalezas en la capacidad institucional
que otros (segun el tipo de liderazgo, los avances
en la incorporacién de los cambios organizativos
a partir de la descentralizacién, entre otros
aspectos ) pero, en todo caso, los procedimientos
e instrumentos para la asignaciéon de recursos
estaban formalizados y eran conocidos por todos
los jugadores.

Llegado el gobierno del Presidente Chavez,
uno de sus propositos es revertir este esquema.
En su afan por desvanecer los érganos de la
descentralizacién y su modelo organizativo, el
gobierno central ha exacerbado la dependencia
de recursos de las organizaciones resultantes de
dicho proceso, para propiciar el funcionamiento
de mecanismos de control que, basados en los
supuestos normativos, terminan actuando como
mecanismos de coercién para aquellas alcaldias
que no adhieren a las disposiciones y normas del
gobierno.

La particularidad de las alcaldias, como
organizaciones, es que los recursos para su
funcionamiento provienen del situado
constitucional y de las alicuotas que les han
quedado de FIDES y LAEE, después de las
modificaciones que se realizaron en el 2006°. De
esta manera, el gobierno central intenta lograr lo
que por via de decretos y referendo’ no halogrado
institucionalizar: un mapa politico de la
administracién publica sin municipios, con la
finalidad de evitar cualquier interferencia para
tener el control de los recursos del situado
constitucional y los fondos especiales” e
instaurar nuevas reglas de juego politico, lo cual
comenzo6 con el cambio de Constitucién, en la
cual se definen nuevos agentes econdmicos
nuevos principios de organizacién ciudadana''
alrededor de la participacién protagénica de una
generalidad de “pueblo” para quien se plantean
“mecanismos abiertos y flexibles para que los
Estados y municipios descentralicen vy
transfieran servicios...” (Constitucion de la
Reptublica Bolivariana de Venezuela, 1999, art.
184)

A partir de alli, el gobierno nacional comienza
a plantear un conjunto de acciones informales que
van estructurando nuevas reglas de juego en las
que se destaca lo siguiente: a) Surgimiento de
nuevos actores tutelados por el Gobierno Central
(Circulos Bolivarianos, Misiones, Consejos
Comunales, Comunas, entre otros) que se han
sembrado como practicas colusivas dirigidas a
desplazar paulatinamente los dispositivos de la
descentralizacién y la actuacién de sus
principales agentes, las gobernaciones y alcaldias;
b) Instauracién progresiva de estas actuaciones
en estructuras politicas y de gestion paralelas a
las alcaldias y gobernaciones, extrayéndoles
recursos y competencias para erosionar sus
capacidades institucionales y sus actuaciones en
el sistema politico y de gestion publica.
Posteriormente se les formalizé su
funcionamiento a través de Leyes y Decretos
Presidenciales; c¢) Asignacién dispendiosa de
recursos a las estructuras informales que van

8 Para la fecha de publicacion de este articulo el FIDES ha sido sustituido por el Fondo de Compensacion Interterritorial, en el cual se asignan
participaciones del 30% a los Consejos Comunales, 28 % a los municipios y 42 % a gobernaciones y Distrito Capital. Este Fondo esta integrado a un nuevo
esquema de organizacion y funcionamiento del gobierno, asi como de ordenamiento social dirigido a neutralizar la actuacion politica de las gobernaciones
y alcaldias, centralizar el poder politico y crear nuevas estructuras sociales y politicas, como las comunas, junto a los consejos comunales ya en
funcionamiento (Gaceta Oficial N° 5963, 22 de febrero de 2010). Es de hacer notar que esta estructura funciona en forma paralela a los Estados y

municipios y le resta recursos para su operatividad.

9 El Referéndum Consultivo convocado en diciembre de 2007 para solicitar la modificacion de la Constitucion no fue aprobado, sin embargo en el
transcurso de 2008 se han venido aprobando algunas de sus propuestas por via de Leyes Habilitantes.

10 Recientemente se cred un impuesto a las ganancias subitas, que luego se transformé en una contribucion especial con la finalidad de evitar que
entraran al fisco nacional y, por esta via, a las alcaldias y gobernaciones, asi como también para que puedan ser administrados a discrecion del gobierno

central.

11 En un trabajo anterior analizamos el discurso de Constitucion de 1999 como legitimador de un nuevo orden politico que fundamenta el proyecto

ideolégico del partido que asumio el gobierno 1999. Ver: Vasquez etal. (2002).
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surgiendo; d) Formacién de un sistema de
decisiones centralizado y subordinado a la
Presidencia de la Reptublica que se ha instaurado
a través de diferentes formas juridicas (Leyes,
Decretos Presidenciales, Leyes Habilitantes) que
tienen la particularidad de haber sido “ordenadas
por el Presidente” en sus acciones de gobierno
“por ocurrencia”'’; e) Presentacién de propuestas
de cambio en discursos informales (alocuciones
presidenciales, actos conmemorativos, gabinetes
moviles ) en los cuales se van argumentado las
nuevas reglas de juego, su contenido y el modo de
reconfiguracién de las nuevas relaciones de
poder, sus propositos y actores; asi como también
la declaraciéon de los valores (democracia
participativa, protagénica y revolucionaria,
educacion en valores socialistas, poder popular,
simetria de poder politico, econémico, social y
militar y estado socialista) para, a través de ellos,
prefigurar las consideraciones de control sobre
las reglas de juego. En estas acciones el
Presidente ha conminado a los actores politicos a
compartir los valores declarados y a prestar su
esfuerzo y colaboracion con la puesta en marcha
de tales acciones.

f) Disefio de controles a los enemigos de los
valores declarados, lo cual queda expreso en el
discurso presidencial:"quiero que redisenemos
la geometria del poder en Venezuela...esto nos va
a llevar a revisar Leyes Organicas como la de los
Consejos (sic) Municipales, eso esta intacto...y
esta peor que antes. Consejos (sic) Municipales
que no tienen ningdn poder, que son las mismas
viejas estructuras” (Chavez, 2007)

De alli resulta que las alcaldias, como
institucionalidad vigente, han recibido varios
mandatos desde este discurso: incorporacién de
las misiones, desarrollo endégeno, miembros de
los Circulos Bolivarianos (CB), formacién de
Consejos Locales de Planificacién (CLP)- que
luego se abandonan en el camino-, organizaciéon
de los Consejos Comunales (CC), cuyo rol en la
politica y en la gestion se ha ido aclarando
ideol6gica e institucionalmente'’, para
finalmente, establecer el Consejo Federal de

Gobierno (CFG), que funcionaria con una
seleccién de alcaldes en representacién de los
alcaldes de cada Estado y en el cual se fortalece
la actuaciéon de los Consejos Comunales y la
centralizacién del poder politico. La
disfuncionalidad de las alcaldias en este mapa
politico se ha convertido igualmente en un
blanco de ataque; la disconformidad de su
permanencia como instancia de decisién y
gestion politica se ha convertido en uno de los
principales argumentos para anunciar
constantemente su desaparicién, aunque es a
partir del afio 2007 cuando se declara’ su
eliminacién, en el marco de las propuestas del
referéndum constitucional que, aunque no
resulté aprobado, sigue estando presente en el
discurso presidencial y en diferentes ejecutorias
através de Leyes Habilitantes.

Las respuestas de los stakeholders del
gobierno han sido diferentes: a) Relaciones de
agencia que siguen las reglas de juego; b)
Reagrupacién de stakeholders que no
comparten los valores que se van declarando; c)
Variaciones en los apoyos politicos a la coalicién
gubernamental; d) Reagrupacién de coaliciones
locales, entre otras.

La explicacién esquematica del proceso se
muestra en la figura N° 2. Las condiciones del
contexto institucional en 1999 definen acciones
y declaraciones de valores ambiguas, en
momentos en que el gobierno tiene todo a su
favor. A esto se agrega la respuesta que
representaba la nueva constituciéon como un
nuevo proyecto de pais que logré galvanizar las
demandas ejercidas sobre el sistema politico.

A partir del ano 2003, se solicita la
incorporaciéon de practicas colusivas como las
misiones y los CB a la gestién de las alcaldias. La
presencia de estos nuevos actores en el
desarrollo local queda explicitamente
enmarcada en el documento “El Nuevo Mapa
Estratégico”, que se plasm6é como plan de
gobierno en 2004', abriendo un segundo
proceso de estructuracion de practicas que exige
la incorporacion de la agenda gubernamental en

12 Usualmente en la alocucién presidencial dominical “Alé Presidente”, el Presidente Chavez utiliza la expresién “se me ocurre que...” para producir un
mandato a alguna autoridad de los Poderes Publicos, que se traduce en una orden presidencial.

13 En el mes de diciembre de 2009 se crea una nueva Ley Organica de los Consejos Comunales, que legaliza su funcionamiento como instancia de
gestién publica comunitaria (Gaceta Oficial N° 39335, 28 de diciembre de 2009)

14 El Proyecto Simén Bolivar presentado en enero de 2007, que luego se convirtié en los cinco motores de la Reforma Constitucional fue a referéndumy no
salié favorecido por el voto popular. Alli se planteé el cambio de la Ley de Poder Municipal, no paso en el referéndum, pero se produjo por via de la habilitante
en abril de 2009, en la cual se eliminan algunas competenciasy funciones de las alcaldias y la transferenciade servicios a los Consejos Comunales.

15 Elreferéndum consultivo para aprobar la constituciéon conté con el respaldo de mas del 70 % electorado (CNE, 1999), la amplia coalicién de gobierno se
mantenia inalterada, la ratificacion del triunfo electoral del Presidente Chavez en las elecciones del afio 2000, con el 60 % de los votos.

16 Este plan surgié araiz de la crisis politica y econémica generada con el paro petrolero de 2002.

17 En el documento del Plan, Chavez indica: “Es muy dificil plantearse que estos caballeros que estan al frente de los gobiernos estadales o locales
adversarios vayan a trabajar a favor del mapa, lo mas probable es que trabajen en contra. Hay que tratar de neutralizarlos” (Chavez, 2004)
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las agendas locales'. Con ello, se empiezan a
manifestar posturas internas contrarias entre los
grupos de apoyo, donde algunos se adhieren a las
propuestas y otros no, lo que representa la
acentuacion de los recursos de poder aplicando
diferentes controles que despliegan el
funcionamiento de mecanismos de sancién y
premio.

Desde el afio 2007, el contexto institucional
comenzo6 a ser desfavorable para el gobierno con
la pérdida del referéndum a la reforma
constitucional. A partir de alli, se despliegan
acciones para crear el denominado Socialismo
del Siglo XXI, modelo que se haido consumando
a través de Leyes Habilitantes, Decretos y
aprobaciones apresuradas de Leyes por la
Asamblea Nacional® y decretos presidenciales,
sin la modificacién de la Constitucién Nacional,
lo que expone una legitimacién de poder
mediante la imposicién de la norma. /Qué ha
significado la imposicién de este esquema?: a)
Una relacién conflictiva que se dirime en el
estilo de la toma de decisiones: no hay disenso,
el gobierno es uno solo, politica y
administrativamente; b) De un escenario de 23
gobernaciones y 335 alcaldias a quienes se les
habia delegado el poder en 1989, el actual
gobierno busca revertir esa transferencia de
poder y recursos, estructurando practicas
informales a las que, primero, se les otorgan
recursosy, luego, se legitiman en la norma para
institucionalizarse dentro del sistema politico;
con ello se busca la fragmentacién del poder y su
dispersién en la geografia nacional, pero
controlado por el poder central. (vg. los
Consejos Comunales); c¢) Algunas de las
practicas han tenido dificultades para
institucionalizarse. Los Circulos Bolivarianos
no impactaron en la gestién politica y publica;
los Consejos Comunales han tenido tropiezos
en su implementacién, organizacién vy
funcionamiento; e) Las propuestas de

redistribucion territorial, derogando en el 2007
la Ley Politico Territorial para plantear un
esquema territorial comunal donde se omite la
actuaciéon de los municipios, que se llevo a
referéndum en diciembre de 2007 y fue negado,
creando un vacio institucional en materia
politico territorial, que luego se llev6 a una Ley
de ordenamiento territorial’®’; f) La sancién
institucional por parte del gobierno central para
las alcaldias que no comparten el nuevo
esquema centralizador, en el cual la afiliacién
partidista con el partido de gobierno pasa a ser
una condicién para el acceso a los recursos del
Estado. Para enfrentar el déficit de recursos en
ellas se han formado diferentes tipos de
coaliciones con grupos regionales; g) E1 premio
para las alcaldias que tienen relacién directa y
mantienen las relaciones de dependencia; h)
Las alcaldias que manejan recursos propios se
han podido deslindar de este esquema de
sanciones puesto que ellas funcionan sin tener
que depender de los recursos del gobierno.
Ademas, en ellas se han formado sistemas de
gobernanza locales, con agendas politicas y
econ6émicas definidas y articuladas por sus
propios actores; i) No hay controles formales en
la utilizacién de los recursos; j) Se establece una
competencia negativa entre agentes con distinta
capacidad de influencia; k) Hay un
sobredimensionamiento de la gestién publica,
con el cual se disminuye la eficiencia social. La
superposiciéon de organismos paralelos a las
gobernaciones y alcaldias les erosiona recursos
y competencias; 1) la convocatoria de
referéndums que buscan apoyos plebiscitarios
fundamenta el caracter “democrdtico” de un
proceso ideolégico neo populista.que proclama
la unificacién simbdlica del “pueblo”. La
sintesis de este proceso recoge la formacion de
una “democracia autoritaria neo populista”,
tomando como referencia los planteamientos de
Laclau (2005).

18 Entre julio de 2008 y agosto de 2009 se aprobaron - por via de decreto, leyes presidenciales y de la Asamblea Nacional- cada uno de los aspectos que
fueron negados en la solicitud de reforma constitucional en diciembre de 2007, entre los cuales se cuentan: enmienda de reeleccion indefinida, reforma a
LOPPM, Ley de Puertos, Ley de la Administracion Publica, Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de Descentralizacion y delimitacion de
competencias del sector publico, Ley de Organizacion del Distrito Capital, Transferencia de Recursos del Distrito Metropolitano de Caracas al Distrito
Capital, Ley Organica de Educacion, entre otras. El contenido de sus disposiciones se encontraba en la reforma propuesta y negada en el afio 2007 que
apunta a una centralizacion de poder, transferencia de recursos y competencias de alcaldias y gobernaciones y la designacion de autoridades por encima
de alcaldes y gobernadores en regiones creadas a discrecion presidencial, por encima de las autoridades legitimamente elegidas.

19 Aprobada en primera discusion por la Asamblea Nacional en noviembre de 2008 Este proceso se consolidé en febrero de 2010 con la aprobacion de la
Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno, que descentraliza territorialmente las politicas publicas, crea los distritos motores de desarrollo, transfiere
competencias de gestion publica a consejos comunales y comunas y define su financiamiento a través del Fondo de Compensacion Interterritorial (Gaceta

Oficial Extraordinaria N° 5963)
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Estudio comparativo de casos en alcaldias
venezolanas: formas de control politico en la
gestion local

Se realiz6 un estudio cualitativo comparativo de

casos® entre cinco alcaldias venezolanas,
utilizando como técnicas para la obtencién de
datos a entrevistas, observacién participante y
analisis documental. La codificacién de datos se
realiz6 con el software N-Vivo, version 2.

En la comparacién de los casos se
encontraron diferentes respuestas de los
gobiernos locales a las acciones de control del
gobierno central, que se explican a continuacién.

Primer circuito

Adhesion politica a valores declarados por
gobierno nacional

En las alcaldias donde el alcalde es del MVR™, los
hallazgos evidencian que en la agenda del
gobierno local se expresan, a la letra, los
lineamientos del Nuevo Mapa Estratégico
Nacional (2004), el desarrollo endégeno y las
diferentes misiones del Gobierno Nacional. Ello
implica la incorporacién de organismos
centrales al gobierno local, como las misiones,
los Consejos Comunales, asi como la agregacion
de los miembros del Frente Francisco de
Miranda® las dependencias de Desarrollo Social
de las alcaldias, que produjo la categoria
adhesién a las formas de organizacién y de
economia social como atribucién de valor del
control politico.

Cada uno de los casos se explica a
continuacion:

1. En la Alcaldia del municipio San Rafael de
Carvajal®, se detecta la vinculacién directa
del alcalde con la Vice-Presidencia de la
Republica®, relacion que se habia gestado en
el proceso electoral y habia sido determinante
en el triunfo electoral del alcalde en las
elecciones de 2004.

Los aportes del gobierno central para
organizar la economia social han sido
cuantiosos. Como indica un alto funcionario:

Ahora mas rapido que los recursos se
descentralizaron, que nos van depositar
directamente en la alcaldia, FIDES Y LAEE
ya no van a cumplir sus funciones como tal,
sino que ellos van a pasar a un segundo
plano nada mas van a ser solamente
intermediarios, o van a ser solamente la
transaccion de los recursos nacionales, y 1o
van depositar directamente a la alcaldia ...
nos ha aportado mucho el Gobierno
Nacional a través BANDES, Banco de
Desarrollo Econémico y directamente la
alcaldia y la comunidad, que es la que trae
las cooperativas, las plantas las han
construido las cooperativas y la comunidad
que plantea sus necesidades y son las que
estan pendientes de que la obra se lleve a
cabo pues. (Alcaldia de Carvajal,
Entrevistado 1). [Sic]

Los recursos fluyen con facilidad desde el
gobierno nacional, por via de FIDES y LAEE, asi
como también a través de los mecanismos
paralelos que se han ido creando como el Banco
de Desarrollo (BANDES).

Una situacion similar se produjo con la
organizacion de los Consejos Comunales, cuyos
recursos se comenzaron a entregar antes de que
se hubiese aprobado la Ley para su
funcionamiento™:

(...) por Caracas (recibimos) 900 millones
de bolivares para los consejos comunales...
entre 30 millones que son cada consejo
comunal son 30 concejos comunales que
tenemos que conformar... J4quiénes van
acceder a ese recurso? los consejos
comunales que... se organicen mas rapido,
el que tenga el proyecto mas rapido se le
puede conceder ese recurso. (Alcaldia de
Carvajal, Entrevistado 1). [Sic]

2. En la alcaldia del municipio Sucre® se
presentan dos formas de control. Por un lado,
se adoptan las formas organizativas de la
economia social para gestionar recursos ante
el gobierno central. Pero, también, por otro
lado hay un control politico partidista,
mediante el cual el gobierno local actiia como

20 El estudio de casos cualitativo se concentra en un numero reducido de casos y arroja resultados analiticos, no estadisticos.

21 Para el momento que se hicieron las entrevistas todavia no se habia formado el Partido Socialista Unido de Venezuela, PSUV.

22 Este es un grupo de movilizacion politica, controlado directamente por el Ejecutivo Nacional.

23 El municipio esta situado en el Estado Truijillo. Las actividades productivas son de tipo agricola.

24 La Vice Presidencia de la Republica es el brazo operativo de las decisiones del Presidente Chavez.

25 Estaley se aprobo en abril de 2006 y los recursos se estaban entregando a los Consejos Comunales desde finales del afio 2005.

26 El municipio esta situado al sur del Lago de Maracaibo, en el Estado Zulia. En él se desarrollan actividades de produccion agro industrial y pesquera.
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agente del gobierno central. Esta situacion se
evidenci6 al detectar que el Director General
de la alcaldia era, simultaneamente, el
Secretario del partido PODEMOS”en la
region, con lo cual desarrolla multiples roles
de principal-agente®. A través de este
funcionario, el gobierno nacional controla la
agenda local y difunde el discurso del
imaginario politico neo populista sobre la
pobreza, exclusioén, latifundismo y propiedad
de la tierra, promoviendo conflictos en la zona
contra el grupo econémico Brillembourg®.
Estos valores se encuentran en la definiciéon
del orden socialista en la propuesta de
reforma del ano 2007. En sus expresiones,
este alto funcionario de la Alcaldia se refiere al
grupo Brillembourg como un imperio
latifundista, que ha sido el causante de la
miseria y explotacion de las colonias agricolas
enlazona:

(...) la familia Carroz... la familia Parisi
compraron 2.000 hectareas a través del
Concejo Municipal...compraban las
tierras de forma muy barata y ahi fue que
comenzd practicamente el imperio de lo
que hoy es el central Venezuela, ya hoy
formado, ahorita es de la familia
Brillembourg...que tiene como 7.000
hectareas de terreno. (Alcaldia de Sucre,
Entrevistado 1).

Estos aspectos asocian el asunto de la pobrezay
la propiedad de la tierra, como los polos
antagénicos del modelo ideolégico en la
propuesta del Presidente Chavez. Este hecho ha
propiciado invasiones masivas en terrenos que
son propiedad de la Central Venezuela® y las
comunidades invasoras han solicitado su
expropiacién ala CAmara Municipal®.

También en la alcaldia se reproducen, a la letra,
los lineamientos de la agenda del gobierno na-
cional. E1 mismo entrevistado indicé lo siguiente:

(...) este programa de gestion
publica...sigue los lineamientos de los 10
problemas estratégicos que dio el
Presidente de la Republica, para eso, el
alcalde fue a wuna reunién con el
presidente que durdé practicamente dos
dias... Con el presupuesto de FIDES y
LAEE habian proyectos de la gestién
anterior que se atrasaron y se hizo un
esfuerzo para no perder ese dinero, eran
proyectos relacionados con canchas
deportivas, aceras de los pueblos Playa
Grande y Caja Seca (...). (Alcaldia de
Sucre, Entrevistado 1).

Adhesion condicionada a valores expresados
por el gobierno nacional

En el Municipio Antolin del Campo®” hay
evidencias de control de recursos econémicos
desde el gobierno central, que tiene la finalidad
de construirle piso politico al MVR en el
municipio, a la vez que el alcalde busca la
inserciéon del grupo politico local Nueva
Generacién Insular® (NGI) en la red de relaciones
politicas nacionales. Esta situacién no fue
perceptible a primera vista. Inicialmente, el
alcalde expres6é una postura critica frente al
gobierno central. Luego, al explicar el
funcionamiento de las cooperativas y las
propuestas de desarrollo endégeno turistico,
manifest6 cémo se habia entorpecido este
proceso por la imposicion de los proyectos de la
agenda gubernamental, como las misiones y
cooperativas de concepcion propia del gobierno
central. Finalmente, al asomar la actuacién de la
Comisién Presidencial, recaudadora de diezmos
con destino desconocido, surge el enlace entre las
diferentes muestras de inconformidad y critica,
revelando wuna situacién de control doble:
econémico y politico, que era el motivo de
rechazo del alcalde.

27 Para el momento de efectuar esta investigacion, el partido politico PODEMOS formaba parte de la coalicion de gobierno del Presidente Chavez.

28 Tedricamente, en la sociologia econémica la relacion principal-agente surge cuando un principal contrata con un agente para desarrollar algunas tareas
en nombre del principal (Petersen, 1993). En la sociologia reflexiva y postestructuralista (Guiddens, 1995; Barley y Tolbert, 1997) refiere las practicas
sociales por medio de las cuales los actores sociales hacen, realizan y reflexionan recursivamente la reproduccion de las condiciones (instituciones) que
propician su actuacion como actores institucionales.

29 El grupo econémico Brillembourg, formado por una familia establecida en la zona desde la Colonia, ha formado un circuito econémico agroindustrial con
el grupo de empresas del consorcio: la Central Venezuela, la industria lactea Torondoy y la Ganadera Santa Marta que se denomina complejo
Agroindustrial Venezuela.

30 Las invasiones no son un fenédmeno nuevo, uno de los entrevistados reporta que el crecimiento de Caja Seca se produjo a partir de las primeras
invasiones a los terrenos de la Central Venezuela, ocurridas en 1972. Lo que resulta novedoso es la creacion del antagonismo de la propiedad de la tierra
asociado a la exclusién social.

31Enabrilde 2010, el Presidente Chavez decreta la expropiacion del complejo (GO N° 39408 del 22 de abril de 2010, Decreto 7301)

32 Se encuentra situado en el Estado Nueva Esparta. En él se localizan actividades de turismo de playay produccién pesquera.

33 Formado por un grupo de empresarios locales que apoyan al Presidente Chavez. El grupo se formé en el municipio Marifio, también del Estado Nueva
Esparta, pero iniciaron un despliegue electoral en el municipio Antolin del Campo a raiz del apoyo que le brindaron en las elecciones del afio 2000 al
alcalde Millan.
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Econ6émicamente, las cooperativas del
gobierno central reciben directamente recursos
dispendiosos, mientras que la alcaldia
suministra la infraestructura administrativa
para su funcionamiento. Ello no se refleja en una
contraprestacion para atender las necesidades
de atencién social de los cooperativistas
municipales. Ademas, las que el gobierno local
ha propuesto no se han aprobado, constituyendo
una dificultad para la gestiéon porque eroga
recursos y no puede enfrentar una reduccién en
el tamafno de la némina, tal como lo habia
prometido durante el proceso electoral.

Politicamente, el alcalde, quien habia llegado
al poder con el apoyo de grupos de afiliacién pro
gobierno, tanto nacional como regional, ha
desarrollado una gestion entre tensiones y
conflictos con el MVR que lo ha llevado a sostener
posturas pragmaticas y ambiguas. Las
actuaciones del gobierno nacional no han sido
bien recibidas por el alcalde. Son percibidas
como intromisiones en el desarrollo de la agenda
local®. Tampoco comparte los procedimientos ni
que los militares estén ocupando cargos de la
gestion publica; esto configura una nueva forma
de clientelismo hacia los militares, a quienes se
coloca en posiciones claves de gobierno, desde
las cuales presionan por la obtencion de dadivas
administrativas, en nombre del gobierno central.

La indagacion de las causas de esta
condicion llevo a identificar la concurrencia de las
siguientes variables: a) Las tensiones internas que
se produjeron dentro de los grupos afectos al
gobierno central ante estas medidas condujo a
una postura critica; b) La orientacién
instrumental de la politica hacia el proceso
electoral. Aunque el alcalde se identifica
politicamente como simpatizante pro-oficialista,
en la practica actiia como agente local que utiliza
el poder, habilidades politicas y liderazgo
personal (Cobb, 1984) para ampliar el espacio
politico del grupo politico local NGI al orden
nacional, que ha sido su plataforma electoral y del
cual se siente militante; para ello necesita al MVR,
que era el partido de gobierno para ese momento;
c) El punto de vista ambiguo que muestra el
alcalde frente a los programas del gobierno, sin
que manifieste una oposicién abierta, expone un
modo de orientacién politica de stibdito (Weber,
1974; Almond & Verba, 1992), segun la cual €l

reconoce la autoridad gubernamental y el rol que
desempena frente a ella, aunque evalda,
individual e institucionalmente, de manera
negativa los resultados (imposiciones,
centralizaciéon y competencia de recursos). En
consecuencia, el gobierno central presiona para
que se acepten sus acciones, las recriminaciones
se franquean, pero se utilizan como admonicién
para llamar al orden al alcalde y condicionar los
apoyos electorales.

La secuencia de estas actuaciones se
muestra en las siguientes expresiones sostenidas
por el alcalde:

1. Criticas al proceso revolucionario

“Yo defiendo el proceso revolucionario con
critica... {Por qué tiene que ser con critica?
Porque es la tnica forma de mejorar. Por
supuesto es un juicio critico, un analisis que
se hace con relacién a una misién.” (Antolin
del Campo, Entrevistado 1). [sic]

2. Cooperativas del gobierno nacional

CUANDO SE present6 el proyecto turistico
del Tirano, nosotros lo adelantamos vy
dijimos: NO ACOMPANAMOS este proyecto,
por una razdn (...) porque lo que hicieron fue
crear una fachada de las estructuras de las
casas, la parte externa y por dentro se estaban
cayendo y yo digo, iQUE BARBARO!
administran esos sefnores, esos muchachos
de la cooperativa de turismo, {Cémo es esto?
iExpliquenme esto! Bueno,... ahi le dejaron a
la Alcaldia ese muerto, con un centro de
acopio donde se vende el pescado mas caro de
todo el mundo, manejado por gente contraria
al gobierno nacional y mira ahi estan las
consecuencias directas. (Antolin del Campo,
Entrevistado 1). [Sic]

3. Pagodediezmos

(...) te imponen igual a dedo a una persona
que tiene un /desconocimiento general de las
v.../, y es tu jefe, y te lo tienes que calar,
entonces, yo digo Jen la cuarta republica no
existia eso? Igualito, o un c. que te viene con
unas lineas y te dice..., por lo menos yo estoy

34 Precisamente la adhesién a las formas de organizacion de la economia social surgio en la codificacion de N.Vivo como categoria construida a partir de
las diferentes expresiones que recogian la incorporacion de las acciones de la agenda gubernamental (Misiones, Consejos Comunales, Circulos
Bolivarianos), surgidas desde el afio 2002 como resultado de la estructuracién de practicas dirigidas a exigir la incorporacién de dichas estructuras en los
gobiernos locales. Unos las adoptaron, algunos las criticaron, asi como también, otros las rechazaron. Las actuaciones resultantes se codificaron como
respuestas positivas o negativas. En Antolin del Campo surgieron valoraciones negativas.
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esperando a uno que viene ahorita, (el general
F...) que viene de la Comisiéon Presidencial, 1o
primero que te dice es nosotros necesitamos
4 millones de Bs y lo tenemos que hacer... ies
que lo estoy viendo! parece que estuvieran
militarizando toda Venezuela (sic). (Antolin
del Campo, Entrevistado 1). [sic]

4. Pragmatismo

Lo que pasa es que ellos me necesitan porque
quieren subir la votacién sin embargo yo lo
iba a hacer con el partido regional, que esta
apoyando al presidente Chavez pero nos
interesa a nosotros ahorita, como piso
politico, tener una tarjeta a nivel nacional que
responda a las expectativas de un cambio
politico o de un reafirmar de la politica.
(Antolin del Campo, Entrevistado 1). [Sic]

Segundo circuito: Rechazo a los valores
declarados por el gobierno central

Por otro lado se encuentran las alcaldias que
estan regidas por alcaldes de oposicién, en las
cuales hay una menor incidencia de actuacién de
estos mecanismos de control.

1. En la alcaldia del municipio Lagunillas®, los
cambios en el contexto institucional, en
particular la instauracién de la LOPPM (2005) y
la modificacién de las asignaciones de FIDES
(2006) y LAEE (2006) se perciben como
amenazas de control sobre la alcaldia. Estas
modificaciones tienen consecuencias para el
rango de maniobra de la gestién, porque el
alcalde es miembro de un partido de afiliacién
contraria al gobierno nacional y las alcaldias que
no adoptan la agenda del gobierno sufren
dilaciones en la asignacién de recursos por parte
del gobierno central .Toda vez que la alcaldia de
Lagunillas no ha adherido a esta agenda, se
percibe el peligro que representa la acentuacién
de los recursos de poder. Tal como indicara uno
de los entrevistados, las metas de la gestién no se
alcanzan porque los recursos econdémicos no
llegan a tiempo y, cuando llegan, probablemente
hay que calcular nuevamente el costo de las
obras, lo cual produce su paralizacién:

(...) ilared de colectores! iQue es un plan
maestro de colectores! porque es un plan
de que todo el municipio! de manera de
facilitar que cuando llueva no se unan
aguas de lluvia. iEs decir aguas blancas
con aguas negras! iEso requiere de una
gran inversiéon! que han tenido mucho
detenimiento, iha tenido muchas trabas!
iMuchos problemas! iY me imagino de
financiamiento! Porque estan metidos en
lo que llaman la Ley de Asignaciones
Econémicas Especiales (LAEE)! o el
FIDES y ieso tiene mucho retraso en el
otorgamiento de los recursos! iApenas
este 2005 esta terminando de llegar 2003
y 2004! iY una que otra cosita del 2005!
Como eso no va al ritmo que pasa el
tiempo, entonces ise van quedando
retrasado! (Alcaldia de Lagunillas,
Entrevistado 1). [Sic]

También, la particularidad de la actividad
petrolera produce una situaciéon paraddjica. El
gobierno local tiene recursos econdémicos
suficientes™, pero, ala vez, su margen de actuacién
estd muy vinculado al gobierno central, porque los
recursos petroleros se controlan centralmente.
Tradicionalmente, el sector petrolero, en
particular PDVSA¥, habia sido un aliado de la
gestion. Con el paro petrolero, en el afio 2002, se
produce la transformacién de la estructura y
funcionamiento del sector y pasa a convertirse en
uno de los elementos dinamizadores, tanto politica
como economicamente, del modelo revolucionario
propuesto. Se produce una situacion de
desencuentro entre el alcalde y PDVSA lo que
impacta el desarrolloy los resultados de la gestion,
ya que se cierran los aportes econémicos™ que se
recibian y ello impacta los resultados de la gestion.
Al producirse un cambio en las condiciones
institucionales, econémicas e ideologicas en el
sistema politico, se modifican las posiciones de
poder y las relaciones del alcalde dentro del sistema
lo que conduce a un cambio en el circuito funcional
que anteriormente beneficiaba a la alcaldia,
afectando con ello a las posibilidades de la gestion.
Un alto directivo se expresoé en estos términos:
PDVSA, iantes de Chavez pues! iPor decirlo
asi! hacia contribuciones a la alcaldia, la

35 El municipio Lagunillas se encuentra situado en la costa oriental del Lago de Maracaibo, en el Estado Zulia. La actividad productiva principal de la zona

es la produccion petrolera.

36 También la cuantia de estos ingresos comenzé a modificarse desde el mes de mayo de 2009, con la aprobacion de la Ley de Reserva para el Estado de

los Bienes y Servicios Conexos a las actividades primarias de Hidrocarburos.

37 Principal empresa estatal de produccion petrolera.

38 Debido a que el municipio es una zona de subsidencia por la actividad petrolera, PDVSA siempre habia participado en proyectos conjuntos con la

gestion de la alcaldia.
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alcaldia hacia... por ejemplo; necesitamos
500millones para consolidar el barrio la
Invasi6én, iah! JEn qué? Bueno, en acera,
brocales, acueductos, ¢éno te los habia
nombrado verdad? Los acueductos de
tuberias para que la gente tenga agua, etc.,
etc. y venian ellos y decian ino le vamos a dar
500 pero si 300! o de repente decian no,
inosotros directamente lo vamos a hacer! Ese
tipo de contribuciones iahorita no las hay!

(...) nosotros buscamos una reunién con
PDVSA para ver qué programas podemos
hacer en conjunto con la alcaldia, icomo
antes lo haciamos! por ejemplo, el
alumbrado de la arterial 7, o sea aqui se han
hecho convenios con PDVSA y ahorita ino ha
habido forma ni manera de que nos atiendan!
O sea ise ha marcado algo que no debe ser!
Que es, iuna divisién en lo que es PDVSA y lo
que es la comunidad! Y supuestamente
iPDVSA es de todos!

Lo digo supuestamente porque ya... O sea,
tiene que haber algin, ialgin mecanismo!
algiin canal que nos indique a nosotros icomo
acceder de nuevo a ese dinero que nos
corresponde a nosotros como municipio! Si,
isi lo entera! PDVSA si lo entera! Pero
también es obra de infraestructura, imas
nunca lo ha regresado! 4OK? (...) Y... se ha
tenido como que iluchar muchisimo! se ha
tenido como que, este iarrodillarse!.
(Alcaldia de Lagunillas, Entrevistado 2). [sic]

2. En la Alcaldia de Valencia, la aprobacién de la
LOPM (2005) abrié posibilidades para
desarrollar mecanismos de participacion como
los postulados por la Nueva Gestién Publica
(Osborne y Gaebler, 1994) utilizando como
dispositivos los Consejos Locales de Planificacién
Publica (CLPP) previstos en la Ley. También, se
aprovecha la agenda gubernamental basada en la
economia social para descongestionar el
funcionamiento de la administracion de los
servicios de salud en el municipio.

A diferencia de Lagunillas, en Valencia el
gobierno local ha logrado desarrollar un sistema
de gobernanza conformado por redes de
organizaciones e instituciones publicas y

privadas® lo que ha producido una redistribucion
del poder hacia las redes locales y globales, que
actiia como dispositivo de la gestién, creando un
sistema de responsabilidad compartida con los
ciudadanos, los empresarios y el gobierno local.
La disposicién de recursos propios y el acceso a
recursos internacionales, junto a este sistema de
gobernanza ha permitido que la gestion se
distancie econémicay politicamente del gobierno
central. El control se traslada a la gestion y la
adopciéon de mecanismos innovadores que se
ponen a disposicion de los actores de la gestion,
entre los cuales se encuentran:

1. Cooperativas

“Consultas odontolégicas que se estan
haciendo en este momento a través de
nueve o diez cooperativas”. (Alcaldia de
Valencia, Entrevistadol).

2. Sector Privado

(...) la ampliacién de la Avenida
Bolivar...que los procesos de expropiacién
eran muy onerosos, se ha logrado con
convenios con las personas y las empresas
que han hecho una parte y nosotros
otra...esos convenios de gestion hacen
participar al ente privado en el progreso de
la ciudad. (Alcaldia de Valencia,
Entrevistado 1).

3. Organismos internacionales

“Se solicita financiamiento en el exterior, la
Corporacién Andina de Fomento...que si
lograron financiamiento de Europa y los
italianos para hacer el acabado final de las
estaciones...los vagones del metro se
construyeron en Estados Unidos”.
(Alcaldia de Valencia, Entrevistado 1)

4.Comunidades

Las comunidades van a discutir en los
Consejos Locales de Planificacién con sus
obras...el hecho |que se le asigne una obra
a un municipio o comunidad no es porque
pertenecia al grupo politico que estaba en la

39 Valencia es la ciudad industrial mas importante de Venezuela y, por tanto, el empresariado es un actor de vital importancia para el desarrollo de la ciudad.
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alcaldia sino simplemente porque fue algo
que decidi6 la comunidad. (Alcaldia de
Valencia, Entrevistado 1). [sic]

“La construccién de centros comunales...la
alcaldia le asigna a la Asociacién de Vecinos
para dictar talleres y actividades preventivas
(sic)” (Alcaldia de Valencia, Entrevistado 2).
[sic]

Conclusiones

La investigacién muestra la estructuraciéon de

mecanismos de control politico del gobierno
central sobre los gobiernos locales, en la cual
acttia como variable la adhesion a los valores
de cambio propugnados por el Presidente
Chavez, desde 1999. A lo largo del despliegue
del proceso se ha ido desplazando,
progresivamente, la autonomia politica y
econdémica de las alcaldias y gobernaciones con
la finalidad de consolidar un sistema politico
centralizado.

El proceso se ha desarrollado en tres
fases: la primera, correspondiente a la
promulgacién de una nueva constituciéon, se
declaran en forma ambigua los valores de
cambio. En la segunda, que puede ser
considerada como una fase de transicién e
imposicién de los controles, entre 2003 y
2006, el gobierno central fue superponiendo a
agenda gubernamental a las gestiones locales,
exigiéndoles la incorporacién de practicas
paralelas dentro de ellos, tales como las
cooperativas, las misiones, el Frente Francisco
de Miranda, los Consejos Comunales, las
cuales comienzan a recibir recursos que,
hasta entonces, estaban a disposicién de las
alcaldias. Mediante diferentes dispositivos, el
gobierno central ha revertido la distribucién
de competencias y recursos, asi como su
centralizacion en el Ejecutivo Nacional.

En este esquema se busca la congruencia
entre acciones, valores y apoyos politicos a las
propuestas de cambio, lo cual ha tenido la
particularidad de imponerse de manera
colusiva, a través de discursos, decretos y
leyes. En la practica, estas disposiciones no
han sido recibidas por igual, lo que ha
producido tensiones que han desencadenado
dos circuitos de poder. En uno, se encuentran
las alcaldias cuyos alcaldes tienen afiliaciones
politicas pro gobierno, entre las cuales
algunas adhieren de manera incondicional,

mientras que otras lo hacen con resistencia.
En el otro circuito, estan las alcaldias cuyos
alcaldes postulan afiliaciones politicas de
oposicién, que rechazan los valores
propuestos y pueden desplegar gestiones
autéonomas de la agenda del gobierno
nacional, la concentraciéon y centralizacién de
recursos econémicos y de poder en el ejecutivo
nacional.

En la tercera fase, a partir de 2007, el
Presidente Chavez clarific6 los elementos
ideoldgicos del modelo socialista, que se
formularon como Programa de Gobierno
Simon Bolivar 2007-2015, cuyos lineamientos
se llevaron a referéndum en diciembre de ese
ano y fueron negados. Sin embargo, sus
preceptos fundamentales se han ido
aprobando mediante decretos y leyes
habilitantes en los cuales se han declarado,
entre otros aspectos,: la centralizacién de
recursos en el Ejecutivo Nacional, la
transferencia de competencias a los Consejos
Comunales y las comunas, para configurar una
gestion publica comunitaria y la desapariciéon
de la gestion local desde las alcaldias. Aunque
no termina de eliminarse su funcionamiento,
tanto a las alcaldias como a las gobernaciones
se les han sustraido recursos y competencias.

La dindmica de este proceso aun se
encuentra en evolucién. Recientemente se
aprobd el funcionamiento del Consejo Federal
de Gobierno, instancia superpuesta a las
gobernaciones y alcaldias, que se convoca a
discrecién presidencial y s6lo reconoce como
sociedad organizada solamente a los consejos
comunales y las comunas. Estas actuaciones
respaldan a los consejos comunales y las
comunas como agentes de accién politica y
publica, tuteladas desde el gobierno central, lo
cual ha hecho desaparecer la funcionalidad
politica de gobernaciones y alcaldias, situacién
que se ha nutrido desde las diferentes leyes
habilitantes y decretos desde 2008 hasta el
momento (abril de 2010) , asi como la
modificacion de la Ley de los Consejos
Comunales, en diciembre de 2009, que coloca
a dichas instancias como agentes de gestion
politicay publica.

Esta tarea es parte de la redimension de la
geometria del poder que busca la consolidacién
de este sistema politico, manejado a la
discrecién por el jefe del Estado, en lo cual se
vislumbran situaciones de tensién y conflicto
politico e institucional.
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