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Resumen

El presente trabajo aborda el problema de la descentralización del sector
portuario en Venezuela, pretendiendo lograr una explicación teórica para hacer
más inteligible el problema. El enfoque metodológico es el comparado, para ello
se han seleccionado los casosde los Estados Zulia yCarabobo, los cuales con
sideramos importantes dadas las características de éstos, que los convierten en
referencias nacionales. Se concluye que existen patrones de concurrencia
comunes en ambos casos, así como variables de carácter económico que expli
can la ocurrencia de los mismos. Asociamos el desarrollo de la descentraliza
ción portuaria a la búsqueda de las estructuras necesarias para el proyecto de
mercado que la economía actual persigue, así como a una protagonización del
sector privado en el desarrollo del proceso aspecto que tiende aprofundizarse,
sin embargo variables de carácter político sepresentan marcando diferencias
en el desarrollo del proceso en ambos casos, pero con resultados generales
similares.
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Descentralization of the Sector of Ports
in Venezuela: a Compared Approach

Abstract

The presentwork undertakes the problem of the Descentralization ofthe
sectorofportsin Venezuela, with emphasisin theeconomical look, this economi-
callook from ourpoint ofview isthemost important objetive that searchesfor the
Descentralization in Venezuela. I pretend achieve a theoretical explanation of
the object so do it more comprehensible. The compared method isutilized. for it
two cases havebeenselected thatweconsidered important for their caracteris-
tics that make them be anational references. The conclusions indicated that they
are observed patronsofconcurrenceofcommon variables in both cases that ex-
plain the ocurrence development ofthe model of market, however variables of
political character are introduced marking differences in the development of the
orocess, but with resulting similar.

Key words: Descentralization, Reformation of the State, Ports, Vene
zuela.

Introducción

La descentralización en Venezuela se presenta como parte del
proceso de Reforma del Estado que el gobierno se encuentra desarro
llando desdefinales de los añosochenta, con lacreación en 1984 de la
Comisión Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE), yla pro
mulgación de la Ley Orgánica de Descentralización, Delimitación y
Transferencias de Competencia en 1989.

Para laCOPRE, la llave maestra de laReforma del Estado descansa
sobre la descentralización, puesto que esta implica transformaciones signi
ficativas enlarelación del Estado con lasociedad civil, modificaciones enla
distribución del poder y, sobretodo permite en lo estructural cambios de in
fraestructuras para el desarrollo de la economía de mercado.

En Venezuela, ladescentralización -como proyecto-, se encuentra
sustentada sobre dos aspectos: redemocratización y transformación
administrativa, de tal forma que son identificables dos planos, uno políti
co yotroeconómico, este último se percibeclaramente en los resultados
quehaarrojado ladescentralización en elhecho que se hadesarrollado
ésta fundamentalmente hacia competencias exclusivas, tales como mi-
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ñas, puertos, aeropuertos, y otros. Nos interesa particularmente para
este trabajo el aspecto económico de la descentralización, sin embargo
dadas las características del fenómeno acudiremos a aspectos políticos
para explicar lo económico yviceversa. La descentralización se ha de
sarrollado hacia el plano económico fundamentalmente, teniendo resul
tados poco significativos en la modificación de la estructura política (po
der- redemocratización), encuanto a la posibilidad deacceder al proce
sode toma de decisiones políticas yacceso a mejores servicios sociales
por parte de los ciudadanos.

Hemos seleccionado el proceso de descentralización del sector
portuario en Venezuela, por considerar que en este se reproducen las ca
racterísticas básicas que el fenómeno ha desarrollado en nuestro país.

El proceso de descentralización en general requiere de una revi
sión, tanto en los aspectos teóricos como de aplicación, dado que en
contramos contradicciones entre el planteamiento democratizador ylos
resultados defortalecimiento exclusivo delaeconomía demercado pro
ducto de su desarrollo. La situación social actual en el país, que se refle
ja en la deslegitimación del gobierno yhasta del sistema, producto de la
imposibilidad de las mayorías para acceder alos más elementales servi
cios (salud, vivienda, educación, seguridad social), nos conduce a re
plantearnos el problema, ylograr respuestas que desde la politología
puedan resolver la paradoja del Estado, "conciliar su natural dialécti
ca interna, lograr crecimiento económico con equidad, conciliar el
mercado y lo social".

La producción de investigación sobre la descentralización ymuy
especialmente la referida al sector portuario, tiene tres características
en Venezuela: 1) Es muy escasa, sólo existen dos pequeños trabajos
que por la institución de respaldo, pudiéramos considerar importantes:
uno elaborado por la COPRE conjuntamente con el Programa de Nacio
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) yotro referido al caso del Estado
Carabobo realizado por la Universidad de eseEstado; 2) El enfoque que
ha prevalecido es el jurídico-desarrollo de las normas einterpretación de
éstas- yde informes de carácter técnico ;3) La mayoría de los trabajos,
constituyen "apologías" del proceso de descentralización (exaltación de
sus virtudes democratizadoras) sustentadas sobre construcciones tec-
nocráticas que abordan la cuestión funcional del problema, habiendo
poca producción sobre aspectos políticos ysociales, mediante una vi-
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sión crítica del asunto. Todo ello representa una gran limitación para
estetrabajo, enel sentido deque debemos explorar en gran cantidad de
aspectos para llegar a conclusiones totalizantes, es decir, no parcializa
das con el aspecto funcional tecnocrático del fenómeno.

Nuestra preocupación investigativa estásituada enel plano de la
explicación teórica, de tal forma que nos hemos propuesto los siguientes
objetivos:

1. Explicar a travésde lateoríaeldesarrollo de ladescentralización
portuariaen Venezuela, de tal manera que mediante los casos
que se han seleccionado ydesuanálisis, hacer inteligible el pro
ceso para su comprensión.

2. Identificar los sujetos, acciones yprocesos que han coadyuvado
al desarrollo de la descentralización en Venezuela.

El trabajo se estructura en trespartes, laprimera se dedica a ladis
cusión de los aspectos teóricos referidos alproblema de ladescentrali
zación. Se analizará los aspectos del entorno más importantes, se defi
nirá las variables que explican el fenómeno; la segunda parte, se dedica
a laselección yanálisis de los casos seleccionados mediante lasvaria
bles que fueron identificadas en primer término, a objeto de establecer
patronesdeconcurrencia yfinalmente se presentarán lasconclusiones.

La descentralización en Venezuela:
democratización y neoliberalismo

Lo primero que debemos preguntarnos sobre el proceso de des
centralización es si realmente este es un ejemplo de "democratiza
ción"osies un ejemplo de"estrategia neoliberal", más concretamen
te deberíamos preguntarnos si el proceso de descentralización portua
ria en Venezuela responde a uno u otro patrón.

La reforma del estadose presenta como parte de lasalida a lacri
sis económica yadministrativa que se manifiesta en Venezuela a partir
de la década de los años ochenta yla descentralización esparte impor
tanteen esta propuesta desalida a estacrisis; esta salida se enmarca en
los cambios que la economía mundial comienza adar para entonces, se
impone un cambio en los modelos yestrategias económicas de los paí
sesde América Latina para "adecuarse a los cambios de la llamada glo-
balización".
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Las críticas que se formularon al Estado Burocrático- Populista
que se generó en Venezuela a partir de 1958 con la Democracia, sirvie
ron para justificar la propuesta de transformación del Estado venezola
no1 . Al respecto señala laCOPRE "En el plano Administrativo, tenemos
que soportar una pesada maquinaria burocrática centralizada, que cada
día encuentra mayores dificultades para procesar problemas de distinto
orden y alcance que se acumulan en los niveles de la gerencia funcional"
(COPRE; 1989: 14).

Se observa, de esta forma, que: "La crítica por parte de los repre
sentantes de la Reforma de la Administración Pública...se centran en la

ineficiencia que el Estado ha demostrado en la tarea de la prestación de
servicios, en la incapacidad manifiesta de incursionar competitivamente
en los cambios globales de la economía, situación que según la crítica,
disminuye las posibilidades de lograr crecimiento económico y luego de
sarrollo social" (Córdova; 1996:235).

La cuestión de la descentralización y la reforma del estado en ge
neral se encuentra contenida en el discurso neoliberal. El neoliberalismo

plantea la desregularización, liberalización del Estado; sin embargo sos
tenemos que el Estado desregulado planteado por el neoliberalismo
sólo existe en ficción, el estado post reforma es altamente regulado, lo
que cambia de un patrón a otro son los fines para esta regulación, mien
tras en el Estado pre reforma la regulación es para el gasto social con fi
nes de distribución; en el Estado post-reforma la regulación es hacia el
mercado.

El papel que le asignamos a la descentralización desde esta pers
pectiva es de servir de instrumento, de creación tecnológica, de elemen
to viabilizador para el logro de variables que desde el orden económico
logren latransformación de laeconomía,a pesar de que en eldiscursoel
proceso esté diseñado para la redemocratización .

Para ampliarvéase: Ochoa, Haydeé. Tecnocracia y Empresas Públicas en
Venezuela (1948-1991). Ediluz,Universidad del Zulia.1995; Romero, Aní
bal. La Miseria del Populismo. Ediciones Centauro, Caracas, 1987.

La Ley Orgánica de Descentralización, Delimitación y Transferencia de
Competecias del Poder Público, en su art. 49, define las competencias "con
currentes", que son todas aquellas asociadas al aspecto social, tales como:
educación, ciencia y tecnología, deporte, salud, cultura, servicios de em
pleo y otros, de igual manera en el art 11-, la ley define las competencias
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Son importantes para el logro de ese estado desregulado, que
gravita sobre lo particular y no sobre la sociedad, los siguientes aspec

tos, que dentro del presente trabajo consideramos como variables de
pendientes del desarrollo de la descentralización de puertos en Vene

zuela y que son extraídos del enfoque n OOOeoliberal, que a nuestro jui

cio constituye el sustrato teórico que explica a este fenómeno.

Búsqueda del Estado mínimo
La descentralización cumple con la tarea de lograr un Estado m íni-

mo, en cuanto esta es un instrumento para "achicar" al Estado, es decir

reducir las dimensiones de un Estado centralizado, que desde Caracas
dirige una enorme cantidad de actividades administrativas a través de
una gran burocracia y por otra parte disminuye el rol de empresario y
prestador de servicios que el Estado desarrolló dentro del modelo de

sustitución de importaciones, todo ello a través de la transferencia de
competencias a las regiones (entidades federales)3.

En relación a ello señala Lechner, los casos exitosos de liberaliza-

ción económica en América Latina no descansan precisamente en el
desmantelamiento del Estado, por el contrario, presuponen una fuerte

intervención del mismo, no se trata del anterior modelo de Estado; en

mayor o menor medida tiene lugar una reforma del Estado sobre la base

de reducir las empresas públicas, reorientar las políticas sociales, des

centralizar y desburocratizar el aparato estatal, racionalizar la gestión
pública y una reglamentación frondosa, en fin, incrementar la eficiencia
del Estado (Lechner; 1996: 107).

El problema de la reducción del tamaño del Estado por la vía de la
descentralización se ha resuelto a través de los siguientes aspectos:

"exclusivas", tales como: minas, carreteras, puentes, puertos y aeropuer
tos, que son áreas asociadas a la economía; en Venezuela el proceso de
descentralización se ha desarrollado con mayor fortaleza hacia esas com
petencias.

En Venezuela el proceso de descentralización se ha orientado hacia los Es
tados Federales como espacio geográfico, no así a las municipalidades,
para ampliar véase; Córdova, Edgar. La Reforma Administrativa en Vene
zuela y Colombia. Revista Venezolana de Gerencia,Vol 1, N9 2, dic. 1996.
Universidad del Zulia, Venezuela.
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La privatización, aparece como política mayor de la regulación
del Estado liberal, se ha convertido en efecto resultante del proceso de
descentralización de las estructuras de gran potencial económico (com
petencias exclusivas)4. Sepersigue dentro de la lógica neoliberal el pro
tagonismo del sector privado, ocasionando una pérdida de influencia
por parte del Estado sobre la economía y la vida social en general, esta
bleciendo, por otra parte, una divisióneconómica entre las tareas del Es
tado y las de las empresas privadas. El Estado debe garantizar, desde
este punto de vista, un conjunto de condiciones que hagan posible el ac
ceso de los sectores productivos del mercado y su permanencia en éste.

En nuestros países, la privatización ha cobrado un sesgo ideológi
co del tipo"desmantelar al Estado"; no ha habido una realidad articulada
a la realidades nacionales. La Privatización, entendida como fortaleci

miento de nuevas iniciativas sociales, puede conducir a una experiencia
democratizadora, pero igualmente, el no vincularse a visiones globales
y nacionales puede llevara una concentración todavía mayor de poder y
riqueza" (Martín en Cordera: 1989: 158).

Desmantelamiento del poder sindical. Es otro de los elementos
que aparece relacionado a la descentralización, con la privatización se
suponen cambios en las relaciones de poder, no se dice abiertamente a
favor de quién estos cambios operan, lo que sí se menciona a "sotto
voce", es la necesidad de combatir el modelo populista-clientelar esta
blecido en la burocracia con mediación de los partidos políticos y sindi
catos y que tienden a comprometer el funcionamiento del aparato esta
tal "....La autonomía del mismo en relación a la esfera del capital, media

da por esos sectores sociales, debe revertirse según los privatizadores
para ser más transparentes., .se busca romperle laespalda a lossindica
tos en el más vivo espíritu Thatcheriano" (Giordani; 1991: 301).

Este aspecto ha sido claramente asociado a la situación de inefica
cia de la Administración pública, por considerar que el modelo "burocrá-
tico-populista" se sustentó sobre la prácticaclientelarque llevó al ingre-

Laprivatización se presenta dentro de este trabajo como variableresultado
del proceso de descentralización, sin embargo, el Estado ha privatizado
otrosentes empresas que noestán en elcamino de ladescentralización. En
la descentralización de áreas como la salud, se observan formas de privati
zación pariféricas, contratación de servicios, autogestión y otros.
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so de personal a los distintos niveles de la Administración, en muchos de

los casos sin la preparación adecuada, para llenar cuotas de los partidos
con opción real de poder.

La participación del capital nacional. O como lo han denomina
do algunos autores "democratización del Capital" y concretamente de
los capitales regionales, es otra de los elementos sobre los cuales se in
tenta explicar por la vía del neoliberalismo el fenómeno de la descentrali

zación. En este sentido nos referimos a las posibilidades, que tiene la
descentralización, de introducir cambios en la estructura de la propiedad
de los medios de producción de bienes y/o prestación de servicios en

Venezuela. "La capacidad del Estado, el capital acumulado por el sector
privado, y las condiciones reales de la vida de la población prefiguran
esa posibilidad de democratización de la propiedad. Esto último, cuando
menos, aleja el acceso a más de la mitad de la población (Giordani;

1991: 302), así como a gran cantidad de empresarios nacionales que

dadas las características de los procesos de privatización quedan sin
posibilidades de participación cierta.

La transformación administrativa. La descentralización, en su

proceso, pasa por la transformación administrativa de las estructuras,

esta transformación incluso se concibe como paso previo a la privatiza
ción, dada la necesidad de "optimizar" la estructura para hacerla más
atractiva a la hora de la venta o concesión por parte del Estado. El es
fuerzo para la transformación administrativa se presenta como medio
para el cambio de una estructura burocrática ineficiente en sus procedi
mientos, funciones y resultados. El modelo de organización que se per
sigue es el de tipo estratégico; en palabras del secretario de la COPRE
-Zulia: "Hoy es necesario pasar de una organización del simplismo a una
gestión de la complejidad que nos aproxime más a la realidad, y por tan
to tenga más eficiencia en la acción" (Sánchez; 1992:42), la realidad a la
cual se refiere el autor es a la globalización, a la complejización de la
economía que deja de ser distributiva, para convertirse en competitiva,
dado que si nos atenemos a la realidad socio-política de la Venezuela de
"hoy día", las transformaciones que en lo administrativo debe sufrir el
aparato tendrían que orientarse también hacia la extensión e intensifica
ción en la cobertura de servicios a las comunidades. Podemos decir en

tonces que sería necesario una simplificación de lo administrativo, ya
que no hay nada más complejo en Venezuela que la administración de
los servicios de salud, justicia, educación, entre tantos otros.
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Nuestra posición acerca de que el planteamiento de la COPRE re
coge en su esencia una propuesta para el desarrollo de la economía
como objetivo primario y una visión de la gerencia, como instrumento
para la racionalización estructural de la administración se demuestra en
el siguiente párrafo: "Es necesario que los Estados, así como lo han he
cho las grandes empresas privadas (subrayado nuestro), cambien la
forma de gerenciar los asuntos públicos. En grandes organizaciones del
mundo, desde principios de la década de los ochenta, se han experi
mentado cambios y estilos de gerencia siguiendo la teoría de autores
como Deming, Juran, K. Ishikawa, Weick y otros. Estas teorías, cuyo
éxito es notorio en el terreno de los resultados, es posible aplicarlas en el
manejo de los asuntos del Estado, pasando por el nivel del Gobierno
central, hasta el municipal, pasando desde luego por el estadal. Igual
mente y con mucha más facilidad, es posible aplicarlas en la administra
ción de los institutos autónomos y las empresas del Estado" (Sánchez;
1992:43).

De esto lo que se desprende, a nuestro juicio, es un desconoci
miento de ia naturaleza particular del Estado como fenómeno, en el sen
tido de otorgar a la "gerencia moderna" una función ideológicamente
neutral, la gerencia a la cual hace referencia los autores recomendados
por la COPRE-Zulia es una de tipo eficientista, es decir, de base econó
mica, incapaz de explicar los naturales problemas culturales, de poder y
de recurso humano presentes en la administración pública venezolana.
Esta estructura de razonamiento, de forma equivocada, tiende a asimi
lar mecánicamente la gestión organizacional privada a ia pública, ob
viando las especificidades de ésta, siguiendo a Kliksberg señalamos
"... en términos esquemáticos, la Administración Pública tendría que
asumir en todos sus aspectos, los modelos de gestión de la administra
ción privada, las metas del sector no son equiparables, en gran parte, a
las de la empresa privada" (Kliksberg; 1984:32).

Este razonamiento, que pareciera, a simple vista, ser cónsono con
la intención de la privatizaciónde los servicios de puertos, es la posición
dominante en todo el proyecto de reforma del Estado venezolano, inclu
yendo las actividades de carácter social.

De tal forma entonces, que la incorporación de la racionalidad em
presarial como principio en la transformación administrativa de la fun
ción pública, comporta, siguiendo a Osear Oszlak, un supuesto funda
mental. "Lagerencia presupone que la acción administrativa puede su-
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bordinarse a la razón, y que el comportamiento de las estructuras y orga

nizaciones públicas puede dirigirse hacia el logro de determinados fines,
eligiendo para ello los medios más racionales" (Medellín torres;
1996:213).

La Productividad (eficiencia) es un objetivo declarado en el proyec
to de reforma en general. Productividad es una medida de eficiencia de

una organización, es decir, su capacidad para transformar los recursos
en un conjunto de productos o de servicios de una calidad dada
(Mclaughlin), la descentralización de los puertos dentro del esquema

general de transformación del Estado, persigue la rentabilidad; los indi
cadores para la búsqueda de rentabilidad en este sector de puertos po
dríamos ubicarlos, en la clasificación ofrecida por Mclaughlin, movi

mientos de costos, carga de trabajo, ingeniería industrial y medidas eco-
nométricas (Mclaughlin: sf:31).

La pequeña (muy pequeña) discusión teórica presentada sobre el

problema de la descentralización, nos ubica dentro de los componentes
teóricos del neoliberalismo, que desde nuestra óptica explican el fenó
meno de la reforma del Estado y muy particularmente de la descentrali
zación, partiendo de la discusión precedente y la selección de los casos
a estudiar, descentralización délos puertos de los Estados Zulia y Ca-
rabobo.

En el primero de los casos seleccionados se encuentra instalada la
industria petrolera y una gran cantidad de empresas transnacionales

que le prestan servicios de exploración y explotación de petróleo, así
como un extraordinario desarrollo de empresas de servicios y sector co
mercial; en el Estado Carabobo se encuentra el parque Industrial más
importante del país, no sólo por su tamaño y variedad de industrias sino
por la ubicación geográfica estratégica que posee, zona central del país
que le permite la interconexión con el resto del país y el mundo vía marí
tima con su puerto.

El sistema portuario en Venezuela:
de la ineficiencia publica a la gerencia privada

Para el estudio de la descentralización del sector portuario en Ve

nezuela deben abordarse los siguientes aspectos: 1) El proceso de eli-
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minación del Instituto Nacional de Puertos (INP), 2)Transferencias de
las Competencias de Administración y Mantenimiento y 3) Privatización
de los servicios portuarios transferidos, puesto que es precisamente
este el proceso seguido para la descentralización de este sector.

La importancia que ha tenido para el Estado venezolano acometer
un proceso de transformación del sector portuario, se fundamenta en el
hecho que el 97% del manejo de mercancías (exportaciones-importa
ciones) se efectúa por este medio (Cordero; 1994:255), de tal forma que
se hizo necesario transformar el sector para establecer las condiciones
que permitieran la fluidez del intercambio dentro del esquema de apertu
ra de mercados como parte de la estrategia económica nacional. El sec
tor estaba dirigido por el Ministerio de Transporte y Comunicaciones
(MTC), el cual llevaba las actividades a través de la Dirección General
Sectorial de Transporte Acuático. En 1975 se crea el Instituto Nacional
de Puertos, para la administración y promoción de la Infraestructura de
los puertos en Venezuela.

En lo regional, es decir, a nivel de los Estados, no existía estructura
especial para el manejo de las actividades portuarias; estas eran lleva
das a cabo por la "gerencia de puertos". A nivel local, en la Ley de Régi
men Municipal no aparece la actividad portuaria dentro de las compe
tencias del Municipio, de tal forma que la relación de éste con el puerto
es la relación que puede existir con cualquier organismo prestador de
servicios, y generador de empleos en su territorio.

Los diagnósticos realizados por la Gerencia de Planificación y Pro
yectos de laC.A. Venezolanade Navegación indican los nivelesde inefi-
ciencia e improductividad de los puertos en el país, señalando lo si
guiente: los días de demora de sus buques en puertos venezolanos se
situaron en el orden de los 789 días en 1987,840 en 1988,669 en 1989 y

986 en 1990. Dado a que la permanencia de un buque en puerto cuesta
7.000 dólares diarios, esto le ocasionó a la naviera nacional un desem
bolso de 7 millones de dólares al año por concepto de demoras, produc
to de la ineficiencia en el manejo de las operaciones portuarias (Corde
ro; 1994:256).

En relación con los aspectos financieros y presupuestarios, en el
año 1990 los ingresos estimados alcanzaron un monto de 2.838,2 millo
nes de Bolívares, de los cuales los ingresos obtenidos por concepto de
liquidación de servicios portuarios se estimaron en 1.800,7 millones. El
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monto de ingresos presupuestados5 al sercomparado con lo realmente
ejecutado se determinó un saldo negativo para el INP de 1.680 millones.
Los gastos de personal cubrieron un total de 2.064,6 millones, mientras

que el monto originalmente presupuestado fue de 1.322,1 lo cual marca

un déficit en el gasto de personal por el orden de los 742, 5 millones so
bre lo presupuestado.

Este renglón aparece, según los diagnósticos previos al proceso
de transferencias de los sen/icios portuarios, como el fundamentalmen
te asociado a la cuestión de la improductividad de los puertos en el país.
Es así como para el año 1990; el INP (el sistema de puertos en general),
obtuvo los ingresos más bajos en cinco años (1989-1990) además se in
currió en el nivel de gastos más elevados del periodo señalado. (Corde
ro; 1994: 262).Para la fase previa a la descentralización, el INP tenía

adscrito un total de 10. 648 personas, entre personal; directivos, operati
vo administrativo y obrero, este último era de 9.656, lo que se había tra
ducido en un fuerte sindicato, lo cual significó un fuerte escollo para ade
lantar el proceso de descentralización.

La participación del sector privado en las actividades portuarias
previa a la descentralización, según informes del INP, así como de las
comisiones que se integraron para los estudios previos al proceso de
transferencia de las actividades (CORDIPLAN, COPRE, Fondo de In
versiones de Venezuela, MTC, INP), señalan que por medio de la prácti
ca de" derecho de visita", se originó una protección laboral contra los lla
mados "buques automatizados" los obreros cobraban por un servicio
que en realidad prestaba el sector privado...los transportistas navieros,
y agencias portuarias realizaban las funciones de estiba (colocar la car
ga en las bodegas de los barcos), caleta (descarga de un barco), y alma
cenaje (Cordero).

Vistos a "grosso modo" en el diagnóstico que se efectuó del sector
portuario, se destacan los aspectos que han imposibilitado una gestión
eficiente el análisis; se centró en cuestiones técnicas, sin que se ocupa-

Desconocemos la metodología para efectuar los cálculos, así como tam
bién si se consideró la estructuración (aumentos o no de los presupuestos
asignados al sector por el gobierno a través de la Ley de presupuesto nacio
nal aprobada en el periodo al cual se hace referencia y/o la política de au
mentos salariales e inflación.
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ran de aspectos, culturales o políticos regionales y nacionales que han
incidido en la situación estructural de ese sector en el país.

Carabobo y Zulia; casos característicos
El puerto de"Puerto Cabello" (Estado Carabobo) tiene una superfi

cie de 1.654.000 mts 2, cuenta con 25 puertos de atraque en 11 muelles
marginales y6 puestos deatraque en tres muelles de espigón (entrada
depuerto). En laactualidad, Puerto Cabello debe atender demandas de
servicio por elorden de los 6.000.000 millones detoneladas anuales. El
Puerto de Maracaibo, (Estado Zulia), tiene una superficie de 321.000
mts2, está ubicado en la salida del Golfo de Venezuela, en el Lago de
Maracaibo. Tiene servicios de cabotaje y servicios públicos, 8 puertos
marginales y un muelle de acero. El Estado Carabobo inició su proceso
de transferencia del Puerto Cabello en Noviembre de 1991, y el Estado
Zulia para Diciembre de 1992 .

La privatización se presenta en los casosenestudio, como el pro
yecto por alcanzar; esto se desprende de los diagnósticos asícomo de
la integración delos equipos detrabajo que se constituyeron para lapre
paración de la transferencias. Por ejemplo uno de los integrantes de la
comisión quetrabajó en los preparativos en elcasodel Puerto de Mara
caibovenía de ser el Presidente de laCámara de Comercio de Maracai
bo, posteriormente, llegó a ser la primera autoridad portuaria.

En losinstrumentos legalesaprobadosporlas AsambleasLegisla
tivas de los respectivos Estados, elGobierno Regional se reserva en pri
merainstancia laadministración y mantenimiento, se deja laposibilidad
abierta para que el sector privado preste estos servicios. En el caso de
Carabobo, la posibilidad de prestación de estosservicios por parte del
sector privado se daría previa consideración yaprobación por elGober
nador, para luego ir a una licitación; ypara el casodel Zulia aprobación
por el ejecutivo, mediante licitación pública.

Estado Carabobo: Ley mediante lacual elEstado carabobo asumelacom
petencia exclusiva sobrelos puertos de usocomercialy creaei Instituto Au-
tonomode Puertocabello, G.O. Ne 422 Extrodinaria 09-03-94;Estado Zulia,
Ley de administración yMantenimientode los Puertos yaeropuertos públi
cos. G.O.N9 177. 30-12-91.
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Es importante señalar, que a pesar de que los promotores de estos
procesos (Fondo de Inversiones de Venezuela, Cordiplan, Asambleas
Legislativas, sector privado, etc.) recomendaban lafigurade la privatiza
ción, entendida como 'Venta de activos y derechos", las Asambleas de
cidieron lafigura de laConcesión,que es laformamás cercana de priva
tización.

Debido a ello los gobiernos regionales han tenido gran injerencia
en el manejo del servicio portuario en estas dos regiones, en el otorga
miento de concesiones y el establecimiento de relaciones con el sector
privado. En el caso del Puerto de Maracaibo, la concesión fue ganada
por la empresa Marshall y Asociados con una duración de 10 años y fue
otorgada por el gobierno del socialcristiano Oswaldo Alvarez Paz. Des
de el principio, dicha empresa comenzó a tener problemas de opinión
pública porsu desempeño en la administración y mantenimiento; luego
de elloy a pesar de la críticas, el gobierno autoriza a esta empresa para
la creación de una empresa subsidiaria (Puerto Mar) que se encargaría
de la administración de los recursos provenientes de ciertas actividades.

Con el cambio de gobierno (Movimiento al Socialismo), la nueva
Gobernadora autoriza a la autoridad portuaria, que hasta entonces ha
bía tenido actividades exclusivamente fiscalizadoras, al retiro de la con
cesión por razones de incumplimiento, nombró nuevadirectiva ycreó la
figura de "Servicio Autónomo Puerto de Maracaibo Estado Zulia"
(SAPMEZ) ente que en lo sucesivo se encargaría de las actividades de
administración.Ai producirse el nuevo cambio de gobierno (Causa Radi
cal) en 1995, cambia nuevamente la directiva y la composición o proce
dencia de los nuevos funcionarios; en su mayoría se trata de ex-militares
en situación de retiro, de tal forma que es ésta una nueva categoría que
se presenta en la mediación (burocrática-clientelar) de la Administración
pública.

Esta situación de constantes impactos políticos sobre la adminis
tración portuaria en el Zulia no se observa para el caso de Carabobo, de
bidoal hecho de que en este Estado la situación política (Gobierno Re
gional) ha sido menos cambiante; el mismo partido se mantuvo dos pe
ríodos consecutivos en el poder (COPEI) y para el año 1995, gana las
elecciones el hijo del antiguo Gobernador, con el respaldo de un movi
miento político integrado por partidarios de Copei y movimientos de in
dependientes, los cambios fueron mínimos, se mantuvo la "coherencia
en las políticas emprendidas" para este sector.
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Sin embargo, ya pesar de que el elemento político ha introducido
unagran influencia, el sector privado haprestado servicios dentro de los
puertos enestudio en áreasclaves para eldesarrollo de lasactividades,
creando una suerte de "nuevo corporativismo " (Combellas) entre ese
sector y el Estado. La situación se ilustra en lanueva estructuración de
los ingresos provenientes de lasactividades, 33% Gobernación del Zu
lia, 32%Administración delpuerto (sectorPrivado), Mantenimiento Ma
yor 35% (sector privado)7.

El proceso de privatización tiende a profundizarse en los puertos,
según un trabajo realizado por laasesoría legal de laDirección de Puerto
Cabello, "apesardel éxito de ladescentralización, aún la inversión priva
da resulta insuficiente..."¿Por quédeberíaincrementarse lapresenciadel
sector privado ylos niveles de inversión en nuestros puertos, cuando éste
yatiene a sucargo laprestación de los servicios de estiba, desestiba, al
macenamiento, etc.?, la respuesta tiene que ver con los pronósticospara
el sectorelaborados porlafirma consultora Booz, Alien &Hamilton, quie
nespredicen un incremento enel volumen decarga de6,4anual (500.000
contenedores yunas8 millones detoneladas) (Sabatino; 1995:5). Según
Harris, S.A., Frederic Harris INC yVenezolana de Avalúos, entre losprin
cipales ocho puertos venezolanos para 1994, estos en conjunto tenían
una capacidad de movilización de mercancía de 12.700.000 toneladas,
donde PuertoCabello(6.000.000) y Puerto Maracaibo(1.200.000), repre
sentan más del 50%, de tal forma que dadas estas características, encon
tramos unelemento de potenciación competitiva importante para laexpli
caciónde ladescentralización y profundización de la privatización. Se re
quieren niveles de inversión parainfraestructura, tecnología ynuevos ser
vicios, que el Estado venezolano ni el capital nacional está encapacidad
de afrontar, abriéndose posibilidades de inversión para nuevoscapitales
extranjeros.

El aspecto de la democratización del capital, resulta un asunto
discutible, dadas las condiciones de estructura económica exigidaso
deseables porel FIV para unaempresaque aspirea administrar lasac
tividades portuarias que deja prácticamente fuera de posibilidades a

Datos obtenidos por el autor para el caso del puerto de Maracaibo. En el
caso de Puerto Cabello resultó imposible obtener dicha información, dada
latendencia en el ocultamientode información para este tipode trabajos.
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gran parte de capitales privados nacionales y regionales. En un trabajo
realizado por el MTC, FIV, en Mayo de 1992, dentro de una de las condi
ciones deseable se señala que" estos deben reportaruncapitalsuperior
a USS 5.000.000 (MTC yotros; 7:1992), de tal forma que aunque noco
nocemos los datos y estadísticas precisas, por lodifícil que esto resulta,
de las empresas que en su totalidad prestan serviciosen los puertos de
Maracaibo y Puerto Cabello, señalamos que las principales correspon
den a empresas extranjeras, quedando una porciónmuy pequeña en la
prestación de servicios menores, como limpieza, en calidad de sub-con-
tratadas por estas grandes empresas privadas que administran los
puertos.

El procesode descentralización de puertosen general, incluyendo
los que se encuentran en estudio, se inicia con el "tratamiento", que de
bía dársele a la cuestión del personal adscrito al INP. Ya señalábamos
en este trabajo que una de las principales causas asociadas a los nive
les de improductividad de los puertos es precisamente este, el procedi
miento seguido concluyó en el desmantelamiento de los sindicatos.
Este proceso se inició con la liquidación del personal adscrito al INP,
bajo patrones homólogos en ambos casos en estudio.

Elproceso de liquidación de personal se iniciaen 1991, esto con el
propósito de entregar puertos "administrativamente saneados" a los res
pectivos Gobiernos Regionales.

La situación en los casos en estudio para la fecha en la cual se ini
cia el proceso de liquidación del personal del INP era la siguiente:

Puerto Emplea
.activos

Obreros

activos

Obreros

en repo

so

Obreros

incapa

citados

Proceso

Jubila

rlo n

Repres.

sindicato

Retiro

Voluntario

Total

Puerto

.Cabella 411 3.501 87 33

134

173 38 4.243

1.657

Puerto

Mara

caibo

135 1.271 20 18 51 28

_I__lale___ 54fi 4.77? 1f)7 167 191 89 28 _£__9QG.

Fuente: Estadísticas del INP 1991. ( Cordero)
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El mayor porcentaje de personal se ubica en el renglón de Obreros
(80%)8 lo que representó un nudo crítico de desatar para el proyecto de
descentralización en ambos puertos dados los conflictos y demandas

g

que se esperaban del sector sindical .
Para llevar a cabo la descentralización, se realizaron contactos di

rectos con laspersonas involucradas, es decir, trabajadores, sindicalistas
ypartidos políticos, a fin de"sensibilizar aestos agentes sobre los aspec
tosdel proceso. En elcaso concreto del puerto deMaracaibo, los exsindi
calistas luego de la liquidación del personal, conformaron empresas que
proveería el recurso humano queseríacontratado por lasempresas na
vieras para los servicios en muelles, osea que desindicalistas, estos indi
viduos pasaron a ser empresarios; sin embargo, las empresas navieras
nocontrataron losservicios que lasempresas de los x- sindicalistas ofre
cían por temor a los 'Vicios" que estos poseían, detuforma que hubieron
de retirarse de la actividades del puerto, en situación de quiebra.

La liquidación del personal adscrito al INP (10.648 personas) fue
un duro golpe para el sindicalismo enVenezuela, dos cosas favorecie
ron esto, en primer lugar, el gran desprestigio de estos sindicatos que
imposibilitaron una movilización eficaz, ypor otro lado el consenso casi
unánime que existe enel paísendiversos sectores parallevar a cabo to
das estas transformaciones en aras de "la democracia y la eficiencia".

El problema de ladescentralización ha tenido queveren granme
dida con la transformación administrativa. A nivel central, la transfe
rencia del sector portuario trajo como consecuencia un reacomodo de la
estructura, la eliminación del INP, lacreación de la Comisión Nacional
de Puertos con representantes decada Estado. En las regiones federa
les (Estados) dado que no existía estructura especial, hubo de crearse
algunas. Al respecto se observan diferencias entre los casos que se
están estudiando. EnCarabobo, cuando se sanciona la leypormedio de
lacual este Estadoasumió lacompetencia, se estableciólacreación del

8 De los nueve puertos principales enVenezuela, Puerto Cabello yMaracai
bo, representan el 51% en personal.

9 Cálculos efectuados por el INP, señalan queelcosto de la liquidación pro
medio por obreros se ubicó en3millones debolívares (unos 41.000 dolares
de la época),y para el sector empleados 2.000.000 por persona (27.000 dó
lares de laépoca). El valor del dólar erade alrededor de Bs. 72,oo. Hoy día
el valor está alrededor de 523,00 por dólar.
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Instituto Autónomo mediante el cual la región efectuaría la administra
ción del Puerto Cabello, con personalidad jurídica y patrimonio propio,
distinto e independiente del fisco estatal, el cual está adscrito a la Gober
nación del Estado.Através de este Instituto el Gobierno regional otorga
lasconcesiones a losparticulares para laprestación de losservicios1 °.

La creación en el Estado Zulia del Sen/icio Autónomo del Puerto de
Maracaibo (SAPMEZ) (abril de 1994), como resultado de la revocatoria
de la concesión a la empresa Marshall, representa la estrategia que los
gobiernos regionales desarrollan por tener "participación fuerte e in
fluencia" en la concreción de ese Estado corporativo -sector privado y
sector público-. Apesar que los caminos legales seguidos en los dos ca
sos, pareciera ser un elemento en común, la intención de los "localistas"
para mantener control de un sector de gran importancia y al mismo tiem
po dar posibilidades para los negocios con el sector privado con reales
posibilidades de decisión e influencia (grandes capitales).

Otro elemento observable en esta transformación administrativa,
loencontramos en elacento puesto en laaplicación de la"gerencia mo
derna", o como se ledenomina comúnmente "modernización", creán
dose además nuevas funciones, tales comogerencia de personal, mer
cadeo, gerencia financiera y otras, así como intentos para el estableci
miento de accionesde adiestramiento sobre técnicasyenfoquesgeren-
ciales para el personal.

Según algunos informes (Cordero), los nivelesde productividad
en la administración de los puertos descentralizados se ha incrementa
do,"Los primeros indicadores revelan laeficacia de la medida (laprivati
zaciónde las actividades). Actualmente los puertosoperan las 24 horas,
los 365 días al año, contra las escasas 8 horas antes del régimen ante
rior", el tiempode carga se ha reducido en un45% y la mano de obra en
un 60%. Antes del proceso, el puerto de Maracaibo era multado con 26

10 Laforma jurídica de Instituto Autónomo, según lacual lasempresapúblicas
se ven sometidas a mayorse controles por parte de la adminisatración cen
traly por la cual se les dificulta la asociación con el capitsal privado ha ido
sustituyéndose porformas jurídicas de derecho privado (Ochoa; 1996:7),
sinembargoelcaso de Caraboboha causado discusiones, porconsiderarlo
"sui-géneris", cuando el instrumento que locrea le atribuye competencias
que a decir de especialistas sólo pueden serlo de competencia nacional.
Véase para ampliar Cordero, ob.cit)
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dólares porcada tonelada, dado, los retrasos en ladescarga (10días), al
finalizar la gestión de Carlos Villamizar como autoridad portuaria (Go
bierno de Lolita Aniyar- MAS), ésta se realizaba, según palabras del en
trevistado, en 18 hrs. (Fernández y otros; 23: 1996).

Elaumento de la productividad, como objetivo del proceso de des
centralización portuaria, ha tratado de lograrse mediante la moderniza
ción de las operaciones y de la rentabilidad de las mismas, y con el au
mento de la competitividad para el comercio exterior por la vía de la re
ducción de los costos para los usuarios (Guanipa y González; 1995:10).
A pesar de ello, la estrategias seguidas fueron consistentes con la re
ducción de estos costos para los usuarios, las tarifas se incrementaron
en 1.000% antes de la supresión del INP, como mecanismo para la can
celación de los 12 millones de Bs. que el FIV le prestó para la liquidación
del personal.Apesar de los incrementosde eficiencia que señalan algu
nos informes, en cuanto a toneladas de mercancía movilizada por estos
puertos, aún no se ha podido alcanzar los nivelesque existían en 1988
(1.106.843 contra 863.543 Ton. met para 1993).

Lossiguientes datos dan cuenta del aspecto productividad en los
casos estudiados; para el caso del Estado Zulia, los ingresos provenien
tes por la vía de ingresos fiscales (puertoy aeropuerto) en 1995, se si
tuaron en 215millones de Bs.11, es decir, que representó el 0,5% de los
ingresos totales (46.718 millones de Bs.). Desde el año 1991, estos in
gresos para el Estadono han sufrido mayores incrementos, salvoelaño
1993 (1,3 %). En el caso del Estado Carabobo estos ingresos se situa
ron en 1994 (estimados) en 2.853 millones de Bs. (Romero), más de
diez veces en comparación con el Zulia; sin embargo, las dimensiones y
capacidad de movilización de mercancía son superiores al puerto de
Maracaibo, aunque para el año 1990 con esta misma capacidad, estos
valores se ubicaron en 447 millones de Bs., en el segundo de los casos
la participación de los ingresos provenientes de las actividades presu-

11 Para el año de 1995 la participación de la gobernación en la distribución de
los ingresos se situó en 33%, es decir que estos 215 millones representan
ese porcentaje, un67%ingresaa laadministración del puerto, para mante
nimiento menores se destina un 32% y para mantenimientos mayores 35%,
todoesto dependientedelsector privado, unanálisisanálogocorresponde
ría al caso de Carabobo.
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puestarias, en las cuentas de ingresos propios, distintas a las del Situa
do es superior.

Conclusiones

1. La descentralización de puertos en Venezuela se ha desarrolla

do como parte de la estrategia de corte neoliberal que se está
aplicando desde la década de los años setenta, pero con mayor
fuerza a finales de los años ochenta, en el marco de la Reforma
del Estado. Así ubicamos este proceso dentro de los cambios
que han de formularse con el objeto de lograr las condiciones es
tructurales para la promoción del modelo económico de merca

do y la búsqueda de eficiencia del aparato público.

2. La participación del sector privado en el proceso se evidencia
desde los diagnósticos, ello parece lógico si se revisan los pro
yectos elaborados por los personeros del gobierno donde se es
tablece como meta por alcanzar la privatización de estas activi
dades. Este proceso de privatización se ha llevado a cabo en los
casos estudiados por la vía de la Concesión, figura seleccionada
para asegurar la participación y el control (aunque en menor
cuantía) de los gobiernos regionales en la Administración de los
Servicios Portuarios.

3. Han sido de importancia ciertos elementos que condicionan de
manera importante el problema, y ellos son: parques industria
les, sector comercial desarrollado, potencialidades para la pro
ducción de bienes y servicios, así como la existencia de un lide-
razgo económico organizado que presione para que estos pro
cesos se den efectivamente; en los casos estudiados, estos
agentes y elementos han sido claves en el desarrollo del mismo

y profundización de las privatizaciones y negocios que han sur
gido en la periferia de la actividad portuaria. Estos elementos
han potenciado la descentralización hacia regiones con estas
características, de hecho los casos de Zulia y Carabobo así lo
demuestran.

4. La estructuración (transformación) administrativa, desarrollada
en los casos en estudio nos permite concluir que esta (como arti
ficio o construcción) ha sido concebida con arreglo a la búsque
da del control para la participación de los gobiernos en la activi
dad portuaria. La creación de un InstitutoAutónomo (al margen
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de ladiscusión jurídica que ello podríaoriginar) o laadjudicación
de las actividades de administración al Ejecutivo Regional con
amplias posibilidades para delegar en terceros, abre una inmen
sa posibilidad al juegopolítico y a la actividad de pactos y nego
ciaciones con sectores políticos y económicos.

5. Los cambios de gobiernos en los Estados regionales (partidos
políticos en el poder y /o grupos) ha ocasionado notables influen
cias observables en loscambios en las estrategias para laadmi
nistración de la actividad portuaria, retiro de concesiones, cam
biosde directivos que respondan a una u otra línea partidista o
política, nuevos actores mediadores; aquí la actividad de
"lobbing" ha sido muy importante para el sector privado.

6. La existencia de sindicatos "fuertes" no representa obstáculos
para este proceso de descentralización-privatización de los
puertos. La aplicación de una estrategia tendiente a satisfacer
los intereses de dirigentes facilitóel proceso con un nivel mínimo
de conflicto.

7. Las posibilidadesciertas de democratización del capital a través
del proceso de descentralización, es decir, la participación de
particulares para la inversión en el negocio de la administración
y prestación de servicios portuarios, se ve verdaderamente re
ducidasi atendemos a los nivelesde inversión requeridos, cuali-
ficaciones técnicas ycapital exigido a losaspirantes a participar
en los procesos de privatizaciones (concesiones). Esto ha con
ducidoa laapertura para inversionesde capitalextranjeroque sí
cumplen con estos requisitos, dejando espacios menos impor
tantes al sector privado nacional en asociación con capitales fo
ráneos.

8. La generación de ingresos propios por la vía de la Descentraliza
ción de estas competencias para los Estados, ha enfrentado el
problema de la capacidad tributaria de los Estados (los Estados
sólo pueden gravar consumos específicos no reservados al po
der nacional porotras leyes). Ladisminución de los ingresos pro
pios en el Zulia de 1991 a 1993 (Romero), pone de manifiesto la
debilidad del impacto de estos ingresos y de su utilización en el
desarrollo social de la región. El caso de Carabobo, según espe
cialistas, viola disposiciones de leyes del poder nacional en ma-
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teria fiscal al atribuirle al Instituto creado para la administración
del Puerto (art. 9), facultades de laLey de Hacienda Pública Na
cional. Dehechosegún informes delGobernador Salas en 1994
el puerto generó alrededor de2.000 millones que fueron inverti
dosen elmejoramiento de laciudad capital del Estado, Valencia.

9. En relación conlaproductividad como rentabilidad, resulta difícil
establecer conclusiones, dada la imposibilidad de accesar a
este tipo de datos. Esta actitud no sólo se debe a las empresas
del sector privado quese encuentran en lasactividades deadmi
nistración yprestación de servicios en los puertos, sino también
a los mismos gobiernos regionales quesoncelosos del "secreto"
empresarial.

10. Elfenómeno se ha desarrollado, para los casos en estudio, bajo
patrones de concurrencia homogéneos, sin embargo debemos
reconocer lapresencia de ciertos elementos señaladosanterior
menteen elpunto tres, introduciendo factores que hanpotencia
do el mismo, si comparamos estos resultados con los observa
bles en el caso del Estado Falcón (Puerto de Guaranao), en don
de la privatización no se ha profundizado en los niveles encon
trados para loscasos de Zulia y Carabobo, identificamos el es
caso desarrollo de liderazgo económico, así como de infraes
tructuras y actividades de transformación (salvo las generadas
porlaactividad petrolera, refinería de Amuay, que merecen otro
tratamiento), loque nos permite señalar que son elementos po-
tenciadores del proceso.

11. La descentralización en Venezuela, se ha desarrollado "asimé
tricamente" dadas las potencialidades de las regiones para de
sarrollar proyectos económicos. Deeste modo que en Estados
con elementos económicos potenciadores (Zulia, Carabobo,
Bolívar) encontramos niveles interesantes de descentralización
en comparación con Estados donde el desarrollo es incipiente
(Trujillo, Sucre, Mérida, etc.).

12. Finalmente, ladescentralización tiende a continuarprofundizán
dose en áreas de competencias exclusivas (áreas asociadas a
la economía), creando una relación de tensiónpolítica entre las
entidades federales yel Gobierno central, dadas las respectivas
transferencias de poder que la descentralización conlleva. Lo
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que ocurre es que esa redistribución de poder es únicamente te
rritorial ya que los gobiernos de los Estados los concentran no
produciéndose una participación real de la ciudadanía y exis
tiendo un impacto poco importante de los recursos en el gasto
social en las entidades, por la vía de la descentralización de es
tas competencia exclusivas. Un proyecto como tal tiene limita
das posibilidades para profundizar la democracia, aunque no
negamos que potencialmente pueda tener esta posibilidad si es
revisado.
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