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Resumen

El reciente programa de ajuste aplicado en nuestro pais, denominade la
Agenda Venezuela, define instrumentos y medidas que a juicio del gobierno
nacional son indispensables para enfrentar ia situacion de crisis econdmica que
vive el pals y cuyo efecta esperado “serd presentar un pais con un rostro distinto
e impulsado hacia el futurc, apoyado en un crecimiento autosostenido con bajos
niveles de inflacidn”. Ante ello, cansideramos pertinente indagar en ta superficie
discursiva que conforma el universo de “io posible” y que condujo a la aplicacion
de la Agenda, haciendo énfasis, -pese a lo obvio que pudiese resultar-, en que
la politica econdmica es una politica publica mas. Desde esta perspectiva,
analizamos la proposicion politica que encarna la Agenda Venezuela e indaga-
mos sobre las estructuras de decisién que subyacen a ésla y las implicaciones
de su relacién con el imaginario palitico, especialmente en lo referido a la
formulacion de politicas publicas en nuestro pafs.
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An Approach to the Study of the Structure
of Decision in Public Politics: The Case of
the Venezuelan Agenda

Abstract

The recent program of adjustments applied in our country, the so-called
Venezuelan Agenda, defines instruments and measures which according to the
national govenment are indispensable to apply in order to confront the economic
crisis  which our country is undergoing, and which will have the effect of
presenting a country with a new and distinct face, directed towards the future,
and with an economy based on sustained growth with low rates of inflation. With
respect to this program, we consider it pertinent to question the discursive
surface which conforms the universe of “the possible”, and which leads to the
application of the Agenda, emphasizing,- in spite of how obvious it may seem-,
that the economic policy is just one more public policy. From this perspective,
we analyze the political proposition which encloses the Venezuelan Agenda,
and we question the structure of the decisions that underlie the same, and the
implications of its relation with the political utopia, especially in reference to the
formulation of public policy in our country.

Key Words: Public politics, Government, Adjustment programs, Legiti-

macy, Economic policy.

Introduccion

Hablar de la “necesidad” de un ajuste estructural es referirse a una
dinamica que trasciende a la esfera propia de nuestra nacién. Sin
embargo, consideramos que esta “necesidad” se ha hecho mas o menos
urgente y mas o menos compleja en cuanto a temas y estrategias, de
acuerdo con la relacion que se establece con lo que es significativo o
no en el imaginario politico que subyace en nuestras sociedades.

Ante el reciente programa de ajuste aplicado en nuestro pais,
denominado la Agenda Venezuela', se ha hecho evidente y necesaria

1 El cual fue objeto de anuncio oficial el 15/4/19986, a través de un discurso
presidencial transmitido en cadena nacional.
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-para algunos- la reflexion en cuanto al logro de fines colectivos, lo que
incluye pensar sobre el bienestar social presente y futuro. Recordemos
que para la fecha en nuestro pais el desempleo supero6 el 11% de la
poblacién econémicamente activa, y las actividades informales crecie-
ron acercandose alrededor del 40%, el salario real -senalan algunos
analisis- ha caido en un 3% en los Ultimos 15 afios y se afirma que mas
de un 70% de la poblacion venezolana se encuentra en situacién de
pobreza.

A aste escenario se suma, como se ha venido afirmando, la pérdida
de capacidad del Estado para continuar satisfaciendo las reivindicacio-
nes de todos los grupos sociales. Por lo tanto, si consideramos que la
legitimidad de un orden esta vinculada a la realizacion de fines colecti-
vos, resulta pertinente separar lo relativo a la legitimacion de! orden
politico de la legitimidad de las decisiones economicas y por o tanto,
considerar en principio, la proposicién de que ordenes politicos legitimos
pueden producir politicas econémicas desastrosas, y también por el
contrario, que ordenes politicos que estén en entredicho produzcan
estrategias economicas acertadas (Pérez Schael, 1993). Lo cual nos
coloca en la perspectiva normativa de que decisiones eficientes en
materia econémica no necesariamente son legitimas cuando nos refe-
rimos, como senaldbamos anteriormente, a la realizacién de fines
colectivos.

Por lo tanto, en esta direccién y pese a lo obvio que pudiese
resultar, es necesario hacer énfasis en entender a la politica econodmica
como una politica publica mas, apoyados en la conviccion de que en lo
referido a bienes publicos no hay un optimo de mercado, sino decisiones
politicas. Con ello no negamos la superposicion que pueda haber entre
decisiones economicas y legitimacién del orden politico y social, pero
de lo que se trata en el casc de que ello sea as(, es hurgar en la superficie
discursiva en la que tal proceso se apoya.

Asi las cosas, creemos que resulta de gran riqueza indagar Lqué
hay de especifico en la Agenda Venezuela?, jcémo se legitima? y ¢cual
es su contribucién en materia de definicion de politicas pubiicas?.
Asuntos por demas complejos pero de vital importancia, en la medida
que confluyen en un espacio, particular, de la actividad imaginaria, como
lo es la politica, en donde se articula lo individual con los fines colectivos,
donde se han erigido grandes representaciones globales sobre el poder
(paternalismo, clientelismo, etc.), y donde ademads se crea y recrea un
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discurso en el que la sociedad encuentra una identidad y una repre-
sentacion de si misma (Davila, 1992).

Entendiendo que las decisiones en materia de bienes publicos son
complejas y que la politica econdmica, en tanto que define acciones que
inciden, no sélo en la distribucion de los usufructos de éstos, sino
también en la orientacién social de su produccién. En este trabajo se
presentan algunas reflexiones sobre la importancia que ha tenido et
“diagnostico macroeconomico” y sus implicaciones manifiestas en el
reduccionismo que se observa al tratar los problemas implicados en la
definicién de la politica econdmica como un problema meramente
técnico, olvidande que cuestiones como: “crecimiento autosostenido
con rostro humano”, “la eliminacién de la pobreza” entre otros, son fines
colectives, por 1o cual se hace imperativo observar con cuidado como
se construyen este tipo de decisiones.

Si se asume gue las fuerzas del mercado pueden equilibrar los
fines colectivos, queda al menos abierta la duda sobre el sentido
excluyente que implican estas decisiones, porque al estar ellas virtual-
mente atravesadas por problemas de orden valorativo, la regla de
decision trasciende a todas aquellas consideraciones que se limitan
meramente a la definicion de medios eficientes para alcanzar determi-
nados objetivos (racionalidad instrumental).

Porlo tanto, un eje analitico que consideramos de suma importan-
cia en este trabajo es el constituido por la triada conceptual imaginario
politico - discurso — sfmboloz, que como sefala Davila (1992: 26) “no se
trata de imagen reflejada o de realidad deformada como en la caverna
platonica... Es significacion, es representacion social de procesos his-
toricos y politicos”.

Ahora bien, el eje anterior complementa un andlisis gue se plantea
desde la perspectiva de la racionalidad de las decisiones, lo que supone
retomar tedricamente las mas importantes criticas que se han hecho a
la racionalidad Weberiana, {dejamos de lado a los efectos de nuestro

2 Vednse entre otros las investigaciones realizadas por L.R. Davila, L.Castro
Leivay M.S. Pérez Schael que desde diferentes ejes analiticos abordan los
temas referidos al desarrollo de las ideas y de los prejuicios en las
representaciones, respectivamente, reflexiones con las que se alimenta el
presente trabajo.
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andlisis todo lo que sobre esta discusién se ha adelantado en elterreno
de la filosofia politica, por que excede nuestros objetivos) y a partir de
alli mirar criticamente las decisiones tomadas y !a superficie discursiva
en la que se soportan.

Para expresarlo con mas claridad, de lo que se trata es de abordar
cémo se insertan las decisiones politicas en el marco de las repre-
sentaciones globales de lo que es significativo y de lo que no loesysu
efecto sabre la sociedad. Orientados por tal pretensién hemos elegidos
como sujetos de investigacion y fuentes de informacion, a agentes
sociales que “hablan” (académicos, especialistasy politicos) obedecien-
do, por una parte, a la necesidad de reconstruir el espacio cognoscitivo
desde el cual se ha abordado la “necesidad” de la Agenda, y por la otra,
a la repercusion que estos agentes han tenido como sujetos de la historia
de nuestro pensamiento politico. Abordemos pues, para iniciar nuestro
recorrido, to que expresa la necesidad de la Agenda.

La necesidad de i1a Agenda nadie lo discute

Al hacer un foco de atencién la necesidad de un nuevo ajuste
estructural, encontramos que en Venezuela esta premisa no fue some-
tida a gran controversia, por lo que los diagnosticos de la situacion
macroecondmica del pais se convirtieron en el argumento central para
abordar y definir las directrices a seguir por la gestion gubernamental.

Desde distintos agentes sociales, se expres6 en términos genera-
les, que la razon y la necesidad del acuerdo con el FMI fue debido a la
situacion de estancamiento de nuestra economia lo que trajo consigo la
caida continua del PIB.

Es claro, como afirma Hernandez (1996}, entre otros, que “la
profundidad y extension de los desequilibrios y las distorsiones que
reducen considerablemente la eficiencia de la economia y que tienen
en buena medida un origen estructural reclaman la definicion y aplica-
cién inmediata de un programa integral de ajustes macroeconomicos y
de reformas estructurales.”

Espinasa (1996) complementa la afirmacién anterior cuando argu-
menta que el deterioro se ha debido, en primer lugar a la caida del
ingreso petrolero, y en particular del ingreso fiscal petrolero, al colapsar
los precios a lo largo de la década de los ochenta, y en 1994 se le uni6
la crisis del sistema financiero nacional. A su juicio, el presente ajuste
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podria representar el inicic de un periodo de crecimiento de la economia
y de mejoramiento de la calidad de vida apoyandose en la actividad
productiva en generaly no sélo en el aumento de los precios del petrdieo,
marcando esto “un cambio de paradigma en el estilo de desarrollo del
pais.”

Por su parte, lo que llamariamos el diagndstico del gobierno, no
se distancia de estos argumentos, sefialando como premisa fundamen-
tal “la estabilizacion macroeconémica, entendida como una rdpida y
drastica reduccién de la tasa de inflacidn, lo que requiere de una
necesaria coordinacion fiscal, monetaria y cambiaria y de un conjunto
bien estructurado de politicas de oferta que cree las condiciones propi-
cias para el crecimiento sostenido y que favorezca un clima adecuado
de expectativas para la estabilizacion macroecondémica” (Cordi-
plan,1996).

De lo anterior puede apreciarse que la situacion de crisis (politica,
financiera, social, econdmica, institucional y meral, a decir en la Agenda
Venezuela) es un hecho y que los diagnésticos realizados desde diver-
sos @mbitos de la sociedad no polemizan con respecto a esto. Es obvio
que el diagnéstico en el cual se baso el gobierno coloca el acento en la
politica econémica como eje articulador de los fines colectivos. La
discusion habida se situd en lo referido a la forma, es decir, alrededor
de la estrategia econémica adoptada, por lo que la evaluacién realizada
por los agentes econdmicos y sociales enunciaron las insuficiencias,
inconsistencias y dificultades para lievar a cabo los objetivos propues-
tos.

El punto relevante aqui, es que si técnicamente hablando, una
decision de politica econdmica busca optimizar los recursos atendiendo
a su funcién de utilidad social, es decir maximizar el bienestar colectivo,
considerando que esto es consistente con la funcion de utilidad de todos
los miembros de la sociedad, estas decisiones son complejas porque
tocan problemas lagicos y valorativos.

De hecho, en ningun momento suponemos que esto no sea
atendido sino que mas bien se corresponde y es consistente con un
imaginario politico que pondera como prioritario, para un proceso de
toma de decisiones, elementos tradicionales como por ejemplo, evitar
el conflicto social, alcanzar la paz social, evitar posibles acciones de
desestabilizacién del sistema, construir sustento politico al gebierng,
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recuperar la confianza tanto de los inversionistas internos como exter-
nos. Es decir, estas decisiones se articulan en un discursc gue juzga
como prioridad contenidos internalizados como garantes de democracia
y justicia social, con lo cual queda fuera de toda discusion la legitimidad
de una gran parte de los fines colectivos.

Para el caso concreto que nos ocupa, esta proposicion se alimenta
de los enunciados manifiestos en el contenido de las criticas hechas a
la Agenda Venezuela, poco después de su anuncio oficial, asi como
también en torno a los temas que se plantearon como importantes a los
efectos de su evaluacién al cabo del primer afio de ejecucion.

Todo proceso de legitimacién se caracteriza por la tensién entre
una pretensién de legitimidad por parte de la autoridad y por una serie
de demandas sociales, que en tanto tales le imprimen fuerza al proceso
haciendo que, desde el lado del decisor politico se tornen mas sofisti-
cadas las estrategias para fundar la validez de los argumentos en los
que se apoyan sus decisiones.

Encontramos que en lo que respecta a la aplicacion de la Agenda
Venezuela no existié un disenso de fondo, fa opinién publica pese al
escepticismo, mostro respaldo, y apoyd, sobre todo, a la figura del
Presidente Rafael Caldera. Por su parte, los partidos politicos mante-
nian en mayor o mencr medida un juego maniqueo de replica, sin exceso
de profundidad. Sélo se logran ver matices en cuanto al cuestionamiento
de las estrategias de ejecucion del programa a nivel de algunos espe-
cialistas (economistas, politélogos, sociélogos, etc.) e instituciones
como la COPRE o el Centro Gumilla.

Veremos en seguida cinco grupos de argumentos, todos partiendo
de un diagnostico que toca los Hlamados aspectos estructurales.

E! primer grupo de argumentos al que haremos referencia esta
conformado por las reflexiones del Centro Gumifla® expresadas en unc
de sus érganos divulgativos, la Revista SIC. Este Centro, siempre
preocupado por los acontecimientos de la realidad politico-social, se
pregunté sobre la conveniencia de negociar un ajuste con el FMIy
sehald que ésta “depende de como se ubique esa negaciacion en fa
estrategia social de largo plazo convertida en horizonte nacional. Llegar

3 Grupo de jesuitas responsables de la divulgacion de la Revista SIC.
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0 nc a un acuerdo con el FMI es apenas un momento de un proceso.”
(Revista SIC:1996-100)

Lo que la gente del Gumilla esta sefialando es que una vez claros
en lo que queremos lograr (un acuerdo nacional sobre 1o que queremos
como pafs) se podrfa convertir la negociacion con el FMI en un paso
hacia ese Acuerdo Naciona!l. Este ajuste, que es de alcance limitado, se
ubica en lo inmediato y su peso de cambio, otra vez, esta en la esfera
economica y solo cobra sentido si se le incorpora en una estrategia de
desarrollo econdmico y social a mediano y largo plazo.

Un segundo tipo de argumentos, que en cierta forma complementa
al anterior, lo encontramos, en el Documento de la COPRE” denomina-
do “El impacto social del ajuste y los problemas del Estado populista”
(1996). Entre otros aspectos, en este documento se sefala que el
gobierno no “debe caer en la tentacion de determinismos econémicos
ni en el disefio de politicas sociales meramente compensatorias a los
efectos negativos de la economia®. El documento indica que no se
previercn las condiciones socio-politicas que se requerian para el ajuste
ni tampoco las juridice-institucionales, las medidas econdmicas no se
sustentaron en una estrategia para la adaptacién del propio Estado a
los cambios del marco econémico.

Se indica también que la nueva politica econdmica se adelantd con
un pesado lastre: el marco institucional det Estado populista y no del
Estado Social y de derecho que nunca se constituyd, pero ademas...
"los cambios producidos por los reajustes econdmicos, el redimensio-
namiento de la intervencién del Estado en lo social, la descentralizacion
y las transformaciones de su entorno lo han dejado desfasado”.

Afade el documento que la necesidad de atender la depaupera-
cion creciente de la sociedad, encontrara, posiblemente, una tension
entre la conveniencia de intensificar las medidas sociales del Estado y
la escasez de recursos fiscales para adelantarlas. Sobre este mismo
punto, la COPRE habla de la necesidad de precisar una estrategia de
Estado en materia socio-econdmica que establezca un balance entre

4  Estas siglas corresponden a la Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado creada por Decreto en 1984,
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todos los factores de posible impacto en Ias condiciones de vida de los
ciudadanos.

Para la COPRE, la Agenda Venezuela significa poner de relieve
los elementos para levantar un nuevo paradigma de Estado. Algunos de
los aspectos que involucra este paradigma son el paso de un Estado
rentista a uno promotor, de un Estado centralizado a uno descentraliza-
do, de un Estado empresario e intervencionista, auno, fundamentalmen-
te regulador de la actividad economica, y por ultimo, el paso de un
Estado de base clientelar y burocratica tradicional a uno democratico.
El mayor escollo a superar en la busqueda del consenso social y politico
para iniciar un nuevo modelo de pais, es el descreimiento de la poblacion
en la eficacia de las instituciones, fundamentalmente en aquéllas de
naturaleza politica.

Un tercer tipo de argumento se encuentra en el documento del
Consejo de Economia Naciona! (1996) que con respecto a este ultimo
reajuste sefala que si bien comparte el diagnostico inicial del cual parte
la Agenda Venezuela afirma que “las medidas econdémicas adoptadas
serian méas efectivas si se complementan con las lineas adoptadas, para
corregir tanto las tendencias de los indicadores econdmicos convencio-
nales como los indicadores sociales, culturales y politicos: crecimiento
de pobreza con todas sus secuelas; incremento del deterioro del am-
biente, que hace insostenible el desarrollo; exacerbacion de la insegu-
ridad; aumento de la dependencia; de la vuinerabilidad y de la pérdida
de identidad; multiplicacién de las tensiones entre los diferentes actores
sociales y econdmicos; mayor inestabilidad,; complejidad, imprevision
impredecibilidad.”

Sin embargo, las diferencias se evidencian cuando el documento
hace referencia a la dimensién social de la Agenda. Después de mostrar
cifras sobre pobreza y desnutricion en Venezuela y concluir gue este
pais se ha convertido en un pais de desigualdades advierte que de los
catorce programas sociales que contempla la Agenda, solo tres tienen
una visién a largo plazo (reinsercion laboral, capacitacion y empleo joven
y fomento ocupacional) los otros once, responden a problemas coyun-
turales derivados de! propio plan de ajuste y no tienen relacién alguna
con una politica social permanente.

Un cuarto grupo de argumentos sefiala que la puesta en marcha
de la Agenda Venezuela significa el regreso de formas asistenciales
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como intentos de paliar o atenuar los efectos del ajuste que no sélo no
logran resolver los problemas en forma estructural sino que por su
caracteristica dadivosa, tiende a incrementar una peligrosa actitud de
sumisién, de quiebra de criterios de solidaridad y justicia sociales. Es un
rumbo seguro al incremento de la desigualdad, a ta desarticulacion
social, a la pérdida de valores integradores y a la exclusién.

Por ultimo hay un quinto grupo que considerd que no era necesario
un acuerdo con el FMI, porque el pais cuenta con recursos. Esta posicion
se orienta, por un lado, hacia la posibilidad de dolarizar la economia
venezolana, lo que impediria el aumento de ia inflacién y la emisién
inorganica de bolivares, y por el otro lado, hacia a aceleracién del
proceso de privatizacion de todos los bienes estatales. Se argumento
que los efectos de la Agenda se traducirian en el empeoramiento de la
distribucion del ingreso, producto de un aumento de la inflacién. Hubo
un reconocimiento expreso al esfuerzo realizado por el gobierno en tratar
de aplicar una serie de programas compensatorios. Pero en general son
escepticos en lo que respecta a la capacidad de ejecucion que presentan
las instituciones venezolanas.

Sintetizando, los argumentos anteriores, aunque difieren entre
elios en cuanto a sus prioridades tienen un eje coman, el problema del
orden institucional, entendido en un sentido amplio, es decir, que sus
planteamientos van mas alla de fo meramente econémico y tienen que
ver mas con la reforma del Estado.

La Idgica de la equivalencia en lo que se
presenta como diferente, ;que hay de
especifico en la Agenda ?

Particularmente en Venezuela, desde la puesta en marcha y
detencidn del primer proceso de ajuste y reforma estructural def segundo
gobierno de Carlos Andrés Pérez en 1989, conocido como el Gran
Viraje, hasta ta Agenda Venezuela, han habido muchos planes dirigidos
hacia la reactivacién de la economia y la estabilizacion de las variables
macroeconémicas, por lo que se habla de continuos desaciertos en
cuanto a la politica econédmica. En la matriz que sigue presentamos una
breve revisién sobre los objetivos contenidos en los diferentes planes.

+«Gran Viraje
Febrero 1992. s Plan Sosa |
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Principios de 1994 «Programa de Estabilizacion y Recuperacion de la
Economia

Finales de 1994 «IX Plan de la Nacion
1995 «Plan Sosa |l y EI Compromiso Antiinflacionario
1995 « Agenda Venezuela

Abril 1996 «Objetivos s Estabilizacion de las variables macroeconomi-
cas.

Contemplé reformas estructurales.

La crisis politica y el rechazo generalizado a las reformas estruc-
turales detuviercn este primer proceso de ajuste a pocos meses de su
instrumentacién y su fracaso definitivo se dio con las crisis militares
ocurridas ese mismo afno.

Medidas dirigidas hacia el logro del equilibrio fiscal y tributario mas
que hacia la estabilizacion de las variables macroeconomicas.

Referidos al corto plazo y eran:1) reestablecer los equilibrios
macroeconémicos, reducir la inflacién y lograr el equilibrio en la balanza
de pagos, 2) fortalecer el aparato productivo interno y 3) mejorar la
calidad de vida de la poblacion. El programa fracaso, fundamentalmen-
te, porgue no conto con el apoyo politico necesario, ademas era muy
general. Se le confirié una orientacion hacia el mediano y largo plazoy
se pretendia que a través de una consuilta nacional con los diferentes
actores sociales y econoémicos se procederia a definir el contenido del
programa econémico y social del Plan. No se conocieron los resultados
de la consulta y no se logro la definicién de las medidas El Plan Sosal ll
era un conjunto de medidas tributarias

Ei Compromiso Antiinflacionario se referia a que cada uno de los
sectores panticipantes diera su aposte para romper con las expectativas
inflacionarias y ayudara a su vez en la construccion de un programa
econémico. Contempla una serie de medidas dirigidas hacia la estabili-
zacion del sistema politico y del sector financiero, para crear las bases
que garanticen un proceso de recuperacién de ia economia, con el
menor costo social. Este programa de ajuste fue un acuerdo con el FMI.

Un problema significativo, en estos distintos planes, era precisa-
mente conferirle viabilidad politica, “crear consenso” sobre la necesidad
de su ejecucién al menor costo social posible. Un costo social que
después de la experiencia vivida en febrero de 1989 y especialmente
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de las intentonas golpistas del 92, veriamos orientarse mas al logro de
ta “estabilidad politica” que al bienestar social mismo.

Al observar lo que explicitamente sefialan los programas, veremos
que el centro de atencion es la recuperacion econémica como via para
alcanzar el mejoramiento del bienestar (generacién de riqueza, creacion
de condiciones de redistribucién, etc.). Sin embargo, esto se plasma
sobre una superficie discursiva donde se ponderan como ejes la paz
sacial, la estabilidad democratica, la modernizacidn, y sobre todo el
consenso.

De lo anterior sobresalen dos aspectos, de un lado, un imaginario
que se soporta en el consenso como expresion de “estabilidad politica”
y del otro, una limitacién cognitiva para entender la complejidad socio-
politica. Ello es significativo porgue nos sefala un nicleo de ordenacidn
sobre las prioridades politicas, con implicaciones importantes para
comprender, primero, la forma como se han planteado los programas
de la Agenda Venezuela y segundo, el disefio de las estrategias para
garantizar la preservacién de un imaginario politico, signado por la
“estabilizacion politica”. Es decir, nuestra complejidad politica se bos-
queija (por lo menos en lo que refiere a las politicas publicas) dentro de
los limites de la “estabilidad politica”, abstractamente expresado en los
planes de ajuste, basicamente a través de varios elementos. Algunos
de los mas significativos son: la ampliacién de los canales de comuni-
cacion entre opinidn publica y gobierno, la accién de hacer que los
voceres oficiales sean figuras que cuenten con reconocimiento y respeto
en tanto que personajes “honestos”, dar lugar a los problemas sociales
como espacio de politicas.

La reduccion que por esta via se hace sobre la complejidad arriba
sefalada, la interpretamos como una percepcion que hace necesario,
como fundamento de validez de un orden politico y por lo tanto funda-
mento de su legitimidad, el transito por pasos sucesivos, es decir, no
puede lograrse bienestar, si no se alcanza estabilidad politica, y ello
hace relevante la necesidad de reconfigurar, al menos tedricamente, la
tensién basica de los procesos de legitimacion, bajo la dptica normativa
de que la legitimidad de un orden debe poseer como fundamento de
validez el logro de fines colectivos.

La Agenda Venezuela, comenzé a ejecutarse a partir del 16 de
abril de 1996, y fue presentada al pais como un conjunto de planes



Una aproximacion al estudio de la estructura de decision
en politicas publicas: el caso agenda Venezuela 35

econdmicos y sociales, que abarcan por io menos dos grandes fases:
una primera etapa, que pretende alcanzar el equilibrio macroeconémico
y la compensacion del impacto (Agenda Venezuela I); y una segunda
tase con el objetive de transfarmar el aparato productivo y avanzar en
la reforma del Estado (Agenda Venezuela Il). El conjunto de las acciones
y objetivos formulados en la Agenda Venezuela, se insertan en el
acuerdo habido en las conversaciones con los organismos multilaterales
{Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y Fondo Monetario
Internaciona!). Pretendiendo distinguirla de otros programas de ajuste
intentados en el pasado debido al énfasis en 1o social y en su firme
propdsito de evitar una caida drastica del producto y del salario real.
(CORDIPLAN,19986)

Senala el documento oficial que en la Agenda Venezuela, se
encuentran definidos los instrumentos y las medidas, que a juicio del
gobierno nacional, son indispensables para enfrentar la situacién de
crisis econémica que vive el pais. La Agenda Venezuela “es la sintesis
de un conjunto de acciones sincronizadas en el tiempo, dentro de las
posibilidades que permite la reatidad politica, y cuyo efecto final sera
presentar un pafs con un rostro distinto, e impulsado hacia el futuro,
apoyado en un crecimiento autosostenido con bajos niveles de infla-
cion... y ... focaliza su atencién sobre variables claves para la recupera-
cion econdmica del pafs, sobretodo para lograr, en ef corto plazo, la
estabilizacidn macroecondmica al mismo tiempo que se crean las con-
diciones para el crecimiento de la economia real y superar la ¢risis social
... La Agenda no sustituye al IX Plan de ia Nacién como instrumento
rector del proceso de desarrollo del pais, ni pretende abarcar todas las
dreas prioritarias, sino las estrechamente relacionadas con la recupera-
cién de la economia.” (CORDIPLAN, 1996)

Los pilares fundamentales del programa de la Agenda sefialados
en el Documento son: 1) la intensificacion del énfasis en lo social, como
elemento distintivo de la Agenda y como principic integrador del conjunto
de medidas en ellas prevista, inspirado en una orientacién de equidad
y justicia social. 2) Un programa fiscal, monetario y cambiario gue tiene
como objetivo una reduccion drastica del proceso inflacionario en el
corto plazo. 3) Un conjunto de politicas de oferta con efectos en el corto
plazo, las cuales son fundamentales en el contexto de la estrategia de
estabilizacion y que complementan los ajustes de la demanda agregada.
4) La ejecucion de una estrategia de negociacion con los organismos
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multilaterales con el objetive de cbtener recursos financieros en montos
y condiciones adecuadas para acometer el desarrollo de un conjunto de
reformas estructurales, financiar programa sociales y fortalecer la posi-
cién de reservas internacionales.

Ahora bien, uno de los cambios que presenta este ajuste en
comparacion con su homdélogoe (El Gran Viraje) fue la inclusion expresa
de un componente social constituido, basicamente, por catorce progra-
mas sociales compensatorios con el fin explicito de paliar los efectos
negativos del programa de ajuste en las poblaciones vulnerables. Sin
embargo, las experiencias, no solo la de nuestro pais, sino tambien las
de otros paises del continente que han tenido y tienen ajustes confor-
mados bajo las exigencias del FMI y otras agencias multilaterales, es
que los costos sociales se han repartido de una forma desigual en el
conjunto de la poblacién. Pareciera que para que la economia se
reactive es necesario que los pobres se empobrezcan aun mas y que
aumente el nimero de excluidos. Por lo que estos programas compen-
satorios se disefian y se dirigen hacia la parte de la sociedad que esta
excluida. Al mismo tiempo estos programas sociales se transforman en
la politica social dominante.

El problema se encuentra cuando al tratar de ver al trasluz de esta
consigna de diferenciacién, encontramos como en la toma de decisiones
y en los sentidos que se hacen manifiestos en ellas prevalecen los
mismos ejes discursives. Nuestra intuicidn es que se ha presentado
como diferente lo que es equivalente. Es decir, sospechamos que pese
a que la accién compensatoria se ha convertido en la politica social
dominante, lejos de ser una politica de bienestar social, es una estrate-
gia para expandir el universo del consenso sobre la necesidad del ajuste
macroeceniomico.

La opinidn de un gran numero analistas que trabajan sobre el tema
y de algunas instituciones coincide en que estos planes han dado lugar
a notorios cambios redistributivos y a la profundizacién del deterioro de
la calidad de vida de amplios grupos de la poblacién, es decir, a mayor
pobreza. Segun estudios de la CEPAL, entre 1980 y 1990 el total de
pobres aumentd en 60 millones, alcanzando a 196 millones el numero
de latinoamericanos con ingresos inferiores a los US$ 60 mensuales,
mientras que un 46% de la poblacion total no alcanza a cubrir sus
necesidades basicas fundamentales. Los procesos de ajuste de los
afios ochenta y sus consecuencias acentuaron ia concentracion del
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ingreso y elevaron los niveles absolutos y relativos de pobreza. (Laca-
bana y Maingon,1986)

Segun el informe de la CEPAL titulado “La brecha de la equidad”
el nimero absolute de personas que viven en condiciones de pobreza
en América Latina ascendi6 al aio pasado a 210 millones, el mas alto
en la historia de la Regién, debido a que las reformas economicas
promovidas por todos los estados de la Regién aun no han extendidos
sus beneficios a las poblaciones mas pobres. Este informe denuncia que
pese a que los paises han avanzado en la estabilizacion e internaciona-
lizacion de sus economias, el avance es escaso en reducir la pobreza,
generar empleo y promover la integracion social.

El recurso de la diferenciacidn parece fundar mas que una diferen-
cia real, una nueva carga discursiva: somos diferentes aun cuando
hacemos lo mismo, o somaos diferentes pero sélo podemos hacer ‘loque
posibilita la situacién actual del pais’.

La racionalidad de las decisiones
y el imaginario politico
A la luz de los cambios que han ocurrido en nuestro pais desde
1989 y salvando las distancias entre las implicaciones que la coyuntura
ha significado en el transcurso de estos afios, consideramos que un
tema importante en el analisis de las politicas publicas ha sido sin duda
la forma de construir decisiones.

En la construccién de las decisiones no solamente juega un papel
significativo el acto meramente técnico, sino que también juegan papel
fundamental los juicios de valor, los valores construidos semanticamen-
te a través de universos simbdlicos que se legitiman a través del discurso
y la accién. Por lo tanto, se convierte en un tema central de este proceso
de toma de decision la estrategia politica adoptada para conferirle
viabilidad al proyecto.

A efectos de profundizar un poco mas, vale hacer una breve
analogia. Asi como el andlisis economico modela sobre la base de
expectativas adaptativas y racionales, en el campo del proceso de toma
de decisiones podriamos hablar de decisiones racionales y de decisio-
nes adaptativas, ello nos ayudara a aproximarnos a estudiar las deci-
siones que se construyen en situaciones definidas como coyunturales.
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Lo que subyace aqui es la capacidad para procesar, al mismo tiempo,
la complejidad conformada por las demandas internas y externas.

Con esta analogia se pretende crear un puente en lo que respecta
a la légica con que operan las decisiones de politica econdmica y como
se encuentran inmersas en el problema de una racionalidad inductiva a
la cuai sirve de utero protector el imaginario politico.

Bajo esta optica, legitimar el procesc de toma de decisiones se
convierte en una practica compleja que pretende dar permanencia y
soporte a un orden de representacién politica, social y econémico,
donde el discurso, “mds que descriptive como el caso del lenguaje en
general, es prescriptivo. Cuando se trata del discurso politico, éste
sostiene las relaciones de poder, le da fuerza de norma a de ley a sus
enunciados. Gobernar se convierte no es un simple ejercicio de opresion
o de administracion de unos recursos, sino en un proceso en el cual el
discurso define el tipo de relaciones de autoridad y en ellas mismas se
reconoce la sociedad como tal” (DAvila,1996).

El Ejecutivo Nacional ponderé como aspecto prioritario la construc-
cién de un piso politico que viabilizara la instrumentacidn del procgrama
de ajuste. En este proceso podemos identificar por lo menos tres aristas
que dan cuenta del ordenamiento de prioridades sobre las cuales versa
la accion del Gobierno Nacional en su intencidn de legitimar sus deci-
siones.

La primera de ellas, es la clara orientacion hacia la creaciéon de
consenso sobre la pertinencia del programa para resolver los problemas
macroeconomicos. Para lo cual se disefid una estrategia comunicacio-
nal {(que abarcé a todos los medios de comunicacion de masas),
haciendo énfasis en la explicacién del centenido, alcance y ventajas de
este nuevo ajuste con respecto al anterior, dirigido a los diferentes
sectores sociales del pais, recalcandose ante la opinién publica que los
ajustes economicos con el apoyo del FMI y de otros organismos multi-
laterales tendrian consecuencias menos costosas que si se gjecutaran
sin el apoyo de éstos o con un apoyo limitade. El objetive final fue
construir una estrategia de negociacion con diversos actores sociales,
politicos y econdmicos dirigidos a lograr el compromiso institucional
necesario para viabilizar el acuerdo.

Es necesario sefalar que e! temor a un estallido social, fundado

en la experiencia de febrero de 1989 y anunciado por distintas vocess,
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condujo a que en el despliegue de esta campana informativa se dejaran
ver los catorce programas sociales compensatorios que el gobierno
estaria dispuesto a ejecutar para contrarrestar los efectos negativos del
impacto de las politicas econémicas en un gran sector de la poblacion,
por lo que, ante la critica hecha por algunos especialistas, sobre el
retraso en la adopcion de determinadas politicas como el aumento del
precio de la gasolina, ia eliminacién del control cambiario, el aumento
de las tarifas de los servicios publicos (entre las consideradas de mayor
impacto negativo sobre elingreso real de la poblacion) el gobierno gano
tiempo para su instrumentacion, al construir un sentido comun sobre la
imperiosa necesidad de los aumentos, al punto que si bien existia en la
opinién publica ciertos recelos e incertidumbre respecto a ello, experien-
cias del perfil del Caracazo, no se repilieron.6

Una segunda arista que cobré mucha importancia en los dias
siguientes al anuncio, tuvo que ver con fa participacién activa que
tendrian de las diferentes instancias descentralizadas en cuanto a la
ejecucion de los programas sociales, este anuncio no sdlo hacia refe-
rencia a las gobernaciones y alcaldias, sino también, a las ONG y
organizaciones de la iglesia, bajo la ldgica de garantizar coherencia
entre la gestion nacional central y la local en materia de compensacion
social. Al respecto podriamos decir, que asi como se conferia viabilidad
politica a! proyecto a través de la descentralizacion, se establecian
lineas de delegacién de responsabilidad por parte del gobierno central.

La presencia de un sesgo “autoritario” propio de la decisiones de
caracter técnico como Io fue la adoptada, constituye la tercera arista.
Ello generd ciertos recelos en distintos sectores organizados de la
sociedad civil que acusaron al Gobierno el no haberlos convocado a
participar de las decisiones ni de la formulacion de los objetivos a
alcanzar. Sin embargo, el Gobierno salio al frente de estas acusaciones

5 Desde la oposicién parlamentaria (especialmente desde COPEI) se escu-
charon voces de alerta sobre “el descontento general y descompaosicion de
animos por la dificil situacién econdmica”. (El Globo,18-5-96: 9) y también
desde la Iglesia, que compartid el diagnostico del empresariado organizado
(Fedecamaras) sobre la posibilidad de una explosion social. (El Nacional,
25-2-96:D/4).

6  Si hubo manifestaciones de protesta de calle y saqueos, ademas de los
disturbios frente de la Universidad Central, los mas importantes sucedieron
en Maracaibo, estado Zulia.
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en la medida en que fue, por un lado, tejiendo en el entramado social y
politico una suerte de consenso, generéd un movimiento en su tren
ministerial, visto por la poblacién como positivo. Por el otro lado, con
ello, el gobierno ganaba legitimidad al hacer figurar como Ministros a
importantes personalidades de la vida politica y econémica, reconocidas
y respetadas por los distintos sectores de la sociedad.’

Por dltimo, consideramos que ef sesgo autoritario tiene que ver
principalmente con que la formulacién y disefo de las politicas publicas
incluidas en la Agenda Venezuela no se encuentran vinculadas a una
estrategia de desarroilo social y econémico a mediano ptazo. En conse-
cuencia se imponen una serie de programas sociales compensatorios
que se venian ejecutando desde el primer ajuste macroeconémico de
1989, en la Agenda Venezuela se encuentran redefinidos unos, otros
eliminados y aparecen otros nuevos. Este conjunto de programas so-
ciales de caracter compensatorio se ha constituido en la politica social
dominante y la Agenda Venezuela lo reafirma; ello restringe el caracter
universal de la politica social teniendo consecuencias negativas para un
sector mayoritario de la poblacion. Otro aspecto es el relacionado con
las propias medidas econémicas a instrumentar y sus objetivos, es claro
que con el aparato productivo en situacién recesiva y los niveles de
pobreza declarados es dificil el mejoramiento social y econémico en tan
corto plazo, sobre todo cuando no esta entre las prioridades de la
Agenda una reforma estructural de las instituciones del Estado que
garantice e! alcance de los objetivos macroecondmicos formulados.

Balance y perspectivas

El primer afio de ejecucion de fa Agenda Venezuela fue evaluado,
en términos generales, positivamente por las diferentes fuerzas y acto-
res sociales, politicos y econdmicos del pais. Los dos grandes partidos
politicos que controlan la mayoria parlamentaria manifestaron su dispo-
sicion a colaborar con la profundizacién de las medidas que se conside-
ran necesarias instrumentar en el segundo ano de este ajuste.

7 Nos estamos refiriendo, especificamente al nombramiento como Ministro
a Teodoro Petkoff (CORDIPLAN) y a Freddy Rojas Parra (Industria y
Comercio).
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Caracterizando la percepcion de los distintos agentes, los logros
alcanzados por la Agenda Venezuela | a un afio de su instrumentacion
se podrian dividir en dos grandes bloques. Entre los primeros, que
podriamos llamar tangibles, estan las metas econémicas alcanzadas y
definidas como objetivos prioritarios en el marco de la Agenda. Estos
son: el detenimiento del ritmo de crecimiento de la inflacion; sin embar-
go, su crecimiento fue mayor que el esperado (en el mes de marzo
registro un crecimiento de 1,6%), la desregulacion de la economig, inicio
dei proceso de apertura petrolera, estabilizacion de los precios, control
del déficit fiscal, estabilizacion del régimen cambiario e inicio de los
procesos de privatizacion de las empresas estatales. Una vez logrado
lo anterior, se transmitieron sefiales positivas a los agentes economicos
internacionales.

El segundo tipo, reconocido inclusive por los partidos y fuerzas de
oposicién, conforman la percepcion de los logros intangibles, y su eje
es basicamente haber alcanzado estabilidad politica y social del pais.
Es decir, el rescate de la confianza en el pais, tanto a nivel interno como
en el exterior, que generaba la expectativa de una recuperacién de la
confianza de la comunidad financiera internacional.

Pareciera que el ajuste en si mismo y las metas macroecondmicas
alcanzadas sirven de brazo legitimante del orden politico. Esto no es
nada nuevo, pero intuimos que la Agenda Venezuela tuvo un efecto
simbélico positivo en el imaginario colectivo, de la incorporacion de
viejos discursos en practicas politicas anecdéticas, aln cuando los
indicadores rojos del orden social estén lejos de lograr una estabiliza-
cion.

Fueron pocas las voces que llamaron la atencién sobre los efectos
negativos y los escasos logros en el mejoramiento de las condiciones
materiales de vida de vastos sectores de la poblacién, le que constituye
a nuestro juicio un foco latente de posible inestabilidad social. Es asi
como se denuncié que en el primer afio de ejecucion del programa de
ajuste, crecié la pobreza, el desempleo 8 y las actividades informales,

8 Segun las estadisticas oficiales, en 1995 el desemplec estuvo en el orden
del 10,2% y en 1996 alcanzd el 12,4% de la poblacion economicamente
activa.
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asi como también aumentaron las presiones dirigidas hacia las reivindi-
caciones sociales y salariales.

La ejecucion de los programas sociales que estan dirigidos a
aminorar el impacto negativo que ocasionan los programas de ajuste
macroecondmicos sobre el empleo y el ingreso real de los sectores
vulnerables, se cumpli¢ el 95%° en términos de erogacién de ingresos,
pero solo el 70% en cuanto a eficiencia. Sin embargo, no hay todavia
indicadores que confirmen estos datos, algunos de los programas
sociales todavia esperan los recursos, y otros no llegaron a la poblacion
beneficiaria porque basicamente no contaban con una red de distribu-
cion eficiente. Se espera que los programas sociales signifiquen al
menos 1,5% del PIB para este afio aun cuando la meta es llegar al 2%
del PIB.

Este aspecto fue evaluado como el de menor éxito de ia Agenda,
segun la opinién mayoritaria de los actores y fuerzas politicas y sociales
que apuntaban, reiterando frases por otros ya sefaladas, segtin lo cual
para lograr mayores niveles de bienestar para los venezolanos es
necesario alcanzar una mas equitativa distribucion del ingreso.

Hay programas que estan atrasados y que el segundo afioc de la
Agenda contempla como son los procesos de privatizacioén, las reformas
dirigidas al redimensionamiento de las instituciones del Estado, reorga-
nizacién de los ministerios y entes auténomos, avanzar en la descen-
tralizacién, en ta concrecion de nuevos regimenes laborales, etc., todo
ello como las aristas reconocidas y aceptadas de las reformas estructu-
rales que han de llevarse a cabo.

Algunos actores politicos y economicos mencionan como una falla
la descoordinacidn que se manifiesta en la articulacién entre la politica
econdémica y la politica social, y como es costumbre, el reparto de los
costos del ajuste fue muy desigual. “Venezuela tiene el salarioc minimo
mas peguefic de toda Ameérica Latina; unos 30 US$ para el sector
urbano y US$ 20 para el sector rural (Costa Rica y Argentina gozan de
un salario minimo tasado en US$ 200). Esto es una demostracién de
que no se lograron establecer mecanismos de articulacién de la politica
economica con la politica sacial.” (Silva Michelena, 1997)

9 Segun la Comisién para el Seguimiento de los Programas Sociales.



Una aproximacidn al estudio de la estructura de decision
en politicas publicas: el caso agenda Venezuela 43

Por dltimo, es importante o significativo sefalar que en la evalua-
cion sobre los logros y retos de la Agenda Venezuela se esta manejando
la posibilidad de que ésta se convierta en el nuevo modelo de desarrollo
econémico del pais. La razén que esgrimen es que, ademas de haber
una evaluacion positiva de su primer afio de puesta en practica sobre
sus principales logros, también se argumenta que ello tacitamente se
traduce en un acuerdo alrededor de la necesidad de adaptar la sociedad
venezolana a un nuevo modelo de desarrollo economico y social, sobre
la base de la disciplina fiscal, la desregulacion de la economia, el
establecimiento de marcos legales claros y permanentes, la operacion
de mecanismos de mercado y una mayor participacion de la inversion
privada. Esta claro que este consenso permitié darle a la Agenda
viabilidad politica. En palabras del Ministro de CORDIPLAN: “La ense-
fianza mas grande que nos deja la instrumentacion de la Agenda
Venezuela, es que la materializacion del nuevo modelo de desarroilo no
solo esta condicionado porfactores de tipo econémico, sino que también
entrafia importantes requisitos sociopoliticos, especialmente en térmi-
nos de una motivacién favorable de los agentes sociales.” (El Nacio-

nal:16/04/1997)
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