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Resumen

Es sector publico agricola y el proceso de descentralizacion de las funciones del
gobierno central hacia los estados y municipios rurales constituye una ventana
privilegiada para el analisis de la reforma del estado venezolano durante el periodo
1989-1996. Ademas de analizar la reforma del gobierno central (el Ministerio de
Agricultura y sus agencias), el estudio también se aboco al estudio de los impactos de
las reformas en tres gobernaciones regionales y en tres municipios rurales. El objetivo
era identificar tanto los cambios institucionales o “formales” introducidos por el
proyecto de reforma como sus cambios “substantivos”, es decir en las relaciones de
poder que subyacen al estado-nacion. El estudio concluye que tanto los programas de
ajuste estructural como las politicas de reforma del estado dependen de un gran nimero
de contingencias, asi como de los resultados inesperados de multiples procesos de
negociacion entre todos los agentes involucrados en las actuales tendencias hacia la
globalizacion.
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Reform of the Venezuelan Agricultural
Public Sector and Descentralization
(1989-1996)

Abstract

The agricultural public sector and the process of decentralization of functions from the
central gobernment to the regional governments and rural municipalities is as a privileged window
for the analysis of the reform of the Venezuelan state during the 1989-1996 period. Besides
analyzing the reform of the central government (the Ministry of Agriculture and its agencies), the
study also proceed to consider the impacts of such reforms on three regional governments and three
rural municipaliteies. The objective was to identify both the institutional or “formal” changes
engendered by the reform project as well as “substantive” changes, i.w. the power relationships
underpinninng the nation-state. The study concludes that both structural adjustment programmes and
state reform policies depend on a large number of contingencies, as well as on the unexpected
results of multiple negotiation process between all agents involved in current globalization trends.

Key words: Nation-state, reform, descentralization, structural adjustment, agriculture, rural
municipalities.

Introduccidn

En 1984 la creacién de la COPRE (Comision para la Reforma del Estado), y en 1989 la firma
de la carta de intencion entre el gobierno de Carlos Andrés Pérez y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), dieron inicio a un complejo proceso de reformas del estado venezolano a fin de
insertar al pais en los procesos de globalizacion.

El sector publico agricola constituye una “ventana” privilegiada para el andlisis de los
impactos del programa de ajuste y la reforma del estado durante el periodo 1989-1996. Por dos
razones. Una, porque el Ministerio de Agricultura y sus agencias adscritas estan, por definicion,
vinculados a un sector productivo que ha sido considerado estratégico “competitiva” a la economia
global. Dos, porque las actividades agricolas estan localizadas en todo los estados y en la mayoria
de los municipios del pais, lo que permite analizar los vinculos entre los impactos del ajuste en la
agricultura, la reestructuracion del sector publico agricola, y el proceso de descentralizacion.

Los objetivos de este articulo son describir y explicar los eventos que condicionaron la toma
de decisiones y la implementacion de las politicas de ajuste y de reforma del sector publico agricola
durante el periodo 1989-1996; asi como sus vinculos con el proceso de descentralizacion. El estudio
se basé en dos tipos de fuentes: documentales y entrevistas estructuradas. Estas Gltimas buscaban
contrastar los relatos e interpretaciones de los principales protagonistas sobre los eventos que
condicionaron su toma de decisiones. Lo que nos permitié constatar la gran disparidad de los
diferentes discursos sobre la reforma. A nivel regional y local, se seleccionaron seis casos de
estudio: los estados Aragua, Mérida y Sucre, y los municipios Zamora (Aragua), Pueblo Llano
(Mérida) y Cajigal (Sucre). La seleccion de estas entidades se hizo en funcion del peso de la
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agricultura en la estructura productiva, lograr una amplia cobertura nacional, la afiliacion politica de
gobernadores y alcaldes, y diferencias en el grado de ejecucion de las reformas.

El articulo consta de seis partes. La primera busca inscribir el estudio de la reforma del
estado venezolano en la reflexion tedrica sobre los conceptos de estado, estado-nacion, y reforma
estructural. La segunda describe los papeles asignados al sector agricola en los programas de ajuste
durante el periodo considerado. La tercera parte se centra en el anélisis de la reforma del sector
publico agricola central: el MAC y sus agencias. La cuarta esta dedicada al analisis de las relaciones
entre la reforma del gobierno central y los procesos de transferencia de funciones hacia las
gobernaciones regionales. La quinta parte analiza el impacto de estos cambios en algunos
municipios rurales. La Ultima parte busca obtener una vision sintética de todo el proceso.

Las teorias del estado
y las reformas del estado

No es posible encontrar una definicion de estado que satisfaga a todos. La nocion de estado
en las teorias sociales, 0 mas concretamente aun del estado-nacion, suele abarcar un conjunto de
instituciones “visibles”, las agencias gubernamentales o burocracia publica, y un conjunto “menos
visible” de relaciones de poder que se manifiestan en diferentes instancias delimitadas
territorialmente: el gobierno central (cuyo ambito de actuacion son los limites geopoliticos de la
nacién) y los gobiernos subnacionales (estados y municipios)’. Distinguir los aspectos formales o
institucionales del estado de los aspectos substantivos o de relaciones de poder, nos permite
articular el andlisis de: por una parte, las agencias del estado y sus politicas; y, por otra parte, los
vinculos entre las politicas publicas y los intereses y acciones de los agentes externos al andamiaje
institucional del gobierno.

El analisis institucional o formal permite también enfocar tanto la unidad como la
multiplicidad institucional y conductual del estado. Unidad que se manifiesta principalmente cuando
el estado actla como ente juridico internacional frente a los otros agentes que conforman el orden
econémico y politico mundial. Heterogeneidad institucional y funcional, debido a que, internamente,
cada estado-nacion esta constituido por diferentes entidades territoriales de gobierno y por una
constelacién de agencias, cada una de las cuales esta dotada de formas de actuacion y recursos que
derivan de su insercion en una matriz institucional comun.

Por el contrario, el analisis sustantivo del estado permite identificar los mdltiples y
complejos vinculos de las agencias del estado tanto con los agentes externos (p.ej. otros estados, las
agencias multilaterales, las empresas transnacionales, etc.) como con los agentes sociales internos
(p.€j. los ciudadanos, las empresas, los grupos de interés, etc.). Es esta distincion la que nos permite
analizar empiricamente los margenes de maniobra de los estados frente a los otros agentes sociales,

! En este articulo, por razones de espacio, no es posible realizar una revision critica de las principales corrientes teéricas
gue conceptualizan al estado y pretenden explicar sus vinculos con los agentes sociales. Estas son: (a) las teorias
pluralistas del sistema politico y las politicas publicas; (b) las teorias marxistas del estado y las clases sociales; y (c) las
teorias institucionalistas de la burocracia estatal y la agencia de los funcionarios publicos. Remitimos al lector interesado
al texto completo de este trabajo titulado “La Reforma del Estado en Venezuela: El sector pablico agricola y el proceso
de descentralizacion”.
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dentro de sus limites jurisdiccionales o territoriales (su autonomia “interna”), y sus margenes de
maniobra vis-a-vis los agentes en los diferentes escenarios mundiales (su autonomia “externa”). Esta
distincion tambien nos permite diagnosticar concretamente las diferentes capacidades y contenidos
del poder del estado, es decir la capacidad de las diferentes agencias del estado para tomar
decisiones y lograr sus objetivos.

A partir de la anterior distincion entre forma (agencias y funciones) y substancia (relaciones
de poder), es posible entender la reforma estructural del estado como un conjunto de procesos de
cambio formales y substantivos en los diferentes niveles y agencias de gobierno. Esto nos permite
también distinguir entre dos tipos de procesos de reforma: por una parte, los que sélo conllevan
cambios en las agencias y funciones sin afectar el contenido de las relaciones de poder en las que el
estado estda inmerso (reformas formales o no-estructurales); y los que conllevan cambios
substantivos en las relaciones de poder (reformas substantivas o estructurales). Por ejemplo, una
politica de reforma como la descentralizacion o transferencia de competencias desde el gobierno
central hacia los gobiernos subnacionales (estados o municipios), podria ser considerada estructural
solo cuando tiene como consecuencia una redistribucion efectiva del poder de decision y gestion
entre los diferentes niveles territoriales de gobierno, y por ende entre sus ciudadanos. Similarmente,
un cambio supuestamente formal en la distribucion del presupuesto del estado entre sus diferentes
niveles de gobierno podria ser considerado sustantivo si tiene como consecuencia una redefinicion
y/o redistribucion explicita o implicita de los titulos, deberes y derechos de ciudadania de
determinados agentes sociales con respecto al estado.

La agricultura venezolana
en los programas de ajuste

La carta de intencion firmada por el gobierno nacional con el FMI en 1989 contenia muy
pocas referencias explicitas al sector agricola. Estaba claro que las condiciones del préstamo
incluian la eliminacion gradual del subsidio a los fertilizantes, juzgado una distorsion de la
asignacion eficiente de recursos; la inclusion de la agricultura en las politicas de apertura comercial;
y la privatizacion de algunas empresas del estado, como los centrales azucareros, cuyo
funcionamiento seria supuestamente mas eficiente en propiedad de la empresa privada que del
estado. Aparte de estas medidas no habia ninguna mencién a las politicas agricolas, ya que uno de
los supuestos sobre los que se basaba el programa general de ajuste era que las politicas
macroecondmicas debian ser sectorialmente neutras. Librados de la intervencion del estado, los
mecanismos del mercado se encargarian de establecer la mejor asignacion de los recursos
productivos. La funcién del estado no era, como en el pasado, proteger a los agricultores nacionales,
o lograr un crecimiento intersectorial equilibrado, ni siquiera garantizar un minimo abastecimiento
de alimentos con productos agricolas producidos internamente, sino posibilitar la mejor utilizacién
de los recursos con los que contaba el pais mediante su plena vinculacion a los flujos de bienes y
servicios y de capitales mundiales.

Que el proceso de ajustes iba a ser particularmente dificil en la agricultura estaba también
claro para los reformadores. Existia un claro consenso entre los funcionarios del gobierno y de las
agencias multilaterales de que en la agricultura también se requeria una politica de shock. No
obstante, los representantes del gobierno, conscientes de la oposicion que enfrentarian internamente
por parte de la mayoria de los agricultores nacionales, reclamaron n tratamiento mas flexible para el
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sector: en particular, tasas de interés preferenciales para el sector y un mayor margen de tiempo para
la liberalizacion del régimen comercial agricola.

El que no existiera una politica agricola explicita en el programa de ajustes de 1989 no
quiere decir, sin embargo, que las politicas homogéneas adoptadas no generaran una cadena de
efectos de diferente signo sobre los circuitos agroalimentarios. La eliminacion de las tasas de
cambio diferencial, del control de precios, y la parcial liberacion de las tasas de interes se tradujeron
en importantes reajustes en los mercados de insumos y productos agricolas. En particular, la
devaluacion del bolivar incremento los precios de los insumos importados, afectando mayormente
las funciones productivas de los rubros mas intensivos en capital, precisamente aquellos que habian
recibido mayores incentivos y proteccion durante todo el periodo anterior.

En junio de 1990 el gobierno decidi6 adelantar la apertura comercial agricola que habia sido
programada para seis meses mas tarde, en un supuesto de que mientras mas rapido se actuara se
evitaria que los agricultores se organizaran para bloquear la reforma antes de que ella pudiera
mostrar sus efectos benéficos. Se justifico la medida argumentando que la devaluacion del bolivar
habia otorgado suficiente proteccion a la mayoria de los productores, al margen de la reduccion de
los aranceles. Nuevamente se cometia un grave error de calculo politico, que en un breve plazo
determinaria la insustentabilidad de la reforma.

La reaccion de los agricultores no se hizo esperar. En noviembre de ese mismo afio se vieron
obligados a un regreso parcial a las intervenciones discrecionales del estado, al otorgar algunos
margenes de proteccion a los cultivos considerados “sensibles” y controles de precios a algunos
alimentos considerados “basicos”. Ese mismo afio, 1990, el Banco Mundial adquirié un rol
protagonico en la determinacion de las politicas para el sector. Implicitamente se acepté que sin
politicas diferenciales e intervenciones especificas del estado no se produciria la reconversion
productiva del sector. Surgi6 asi el PITSA, un programa de inversiones sectoriales y reformas
institucionales con apoyo financiero del BM y del BID, sustentado en una serie de condiciones de
politica complementarias a las ya acordadas por el gobierno nacional con el FMI. Implicitamente se
estaban aceptando no so6lo los costos sociales de la reforma para los agricultores, sino también la
necesidad de contrarrestar los efectos de la “enfermedad holandesa” con politicas compensatorias
dirigidas hacia un sector productivo.

El resto de la historia es conocido. Los recursos del PITSA nunca llegaron a tiempo, y ni el
Banco ni el gobierno flexibilizaron méas sus politicas; por lo que el regreso parcial a los controles no
fue suficiente para aplacar la ira de los agricultores. En 1993, cuando el gobierno de transicion
nombré a un nuevo ministro, los gremios agricolas vieron llegada su hora de jugar un papel
protagdnico en el ajuste.

Las primeras medidas estaban dirigidas a otorgar una mayor proteccion al sector. Se
reajustaron “hacia arriba” las bandas de precio que habian sido disefiadas por el gobierno anterior.
Se restablecid la “cartera agricola”, obligando a la banca a financiar las cosechas, y se refinanciaron
las deudas a los agricultores. Se decretd una politica de concertacion entre los agricultores y las
agroindustrias con la mediacion del gobierno en las negociaciones. Se privilegio, en resumen, una
politica de “desarrollo agricola nacional”, en detrimento de una politica de apertura competitiva en
el sector.
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Tampoco en este caso estabamos en presencia de un regreso al pasado. La mayoria de los
agricultores y el gobierno estaban plenamente conscientes de los limites impuestos por los
compromisos internacionales adquiridos por el estado y de la imposibilidad de aislar al pais de las
transformaciones que estaban ocurriendo en el entorno mundial. Adicionalmente, el gobierno
también estaba plenamente consciente de la corta duracion de su mandato. Se trataba, por lo tanto,
de ganar algin tiempo para hacer irreversibles algunos ajustes internos y lograr algunos margenes
de maniobra para futuras negociaciones con los agentes de poder supranacionales.

No obstante, a falta de tiempo, la principal batalla que se libré durante el periodo fue
principalmente ideoldgica. Por diferentes vias, se buscd justificar la visién de un ministerio rector no
solo de las politicas agricolas sino de todo el circuito agroalimentario. Asi como nociones de
seguridad alimentaria que circulaban el abastecimiento interno al interés “nacional” y a la seguridad
del estado. Se comenzdé a gestar asi la idea de la necesidad de construir un gran consenso social a fin
de someter al Congreso un proyecto de ley “marco” sobre el papel del estado en el futuro desarrollo
agroalimentario.

El debate al que dio curso esta propuesta hizo que aflorara una de las principales
contradicciones generadas por el estilo de crecimiento anterior. EI debate ubicaba, en un bando, a las
empresas procesadoras de alimentos, un sector agroindustrial concentrado, poderoso, al que le
interesaba importar las materias primas agricolas que requeria a precios mas bajos que los que
estaban en capacidad de producir la mayoria de los agricultores nacionales. En el otro bando, el
debate ubicaba a los productores de materias primas agricolas, un sector que surgio y prospero bajo
la proteccion del estado, al cual le interesaba mantener algunos méargenes de proteccion para el
mercado interno. Un conflicto que muchas veces antes habia aflorado, pero que los gobiernos
nacionales habian logrado mediar mientras existian recursos suficientes para distribuir la renta
petrolera de modo tal que ambos sectores permanecieran satisfechos.

En 1994 se dio inicio a una nueva fase en el programa de ajuste en la agricultura. La crisis
bancaria aceleré la inflacion, lo que obligd al gobierno a una politica crediticia cada vez mas
restrictiva. El regreso al control de la tasa de cambio y de los precios permitié a algunos
agricultores sobrevivir temporalmente a la crisis. En 1995 la agricultura siguié teniendo un
tratamiento preferencial. Continuaron las politicas de fijacion de precios en rubros considerados
“sensibles”; y se afiadié a las politicas compensatorias un programa de alimentos “estratégicos”
basados en precios subsidiados y la creacion de una red de distribucion alterna. En 1996, y a pesar
de haber entrado en una nueva fase del ajuste, la Agenda Venezuela, continuaron las politicas
proteccionistas encubiertas. Cada vez mas se distanciaron el discurso oficial del contenido de las
politicas publicas. Las agencias multilaterales cuestionaban la situacion, pero lucian impotentes, al
menos por el momento, de cambiarla. EI gobierno formalmente acataba, pero no cumplia.

El dilema en que se encontraba el MAC en 1996 era cada vez mas evidente. Por una parte, la
prioridad otorgada por el gobierno nacional primero al rescate del sistema bancario y luego a la
apertura petrolera, aunado a la escasez de recursos para profundizar la reestructuracion interna del
sector publico agricola, le hicieron perder presencia a nivel nacional. Esta situacion le hizo perder
legitimidad de cara a los agricultores, por lo que temia contrariarlos. Por otra parte, los margenes de
maniobra del gobierno frente a las agencias multilaterales, en parte como resultado de los nuevos
convenios internacionales (p.ej. la OMC), se fueron reduciendo, por lo que también el gobierno
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temia dafiar su imagen de compromiso con la apertura econémica, perdiendo asi el apoyo financiero
externo.

La reforma del MAC y sus agencias

En 1989, el MAC (y las agencias a él adscrito), era frecuentemente caracterizado por los
agricultores nacionales y la opinién publica como “un elefante blanco”. Los rasgos que la COPRE
habia identificado para toda la administracion central (centralismo, clientelismo, burocratizacion, e
ineficiencia) se aplicaban perfectamente a todo el sector publico agricola.

En marzo de 1992, el nombramiento de Jonathan Coles, gerente de un importante
conglomerado agroalimentario, como ministro de agricultura tuvo una clara intencionalidad:
trasladar al ministerio y a sus agencias especializadas las practicas de gerencia que supuestamente
hacian mas eficientes a las empresas privadas. Las directrices principales de la reforma en el sector
ya habian sido definidas en 1989 por la Carta de Intencion del gobierno nacional al FMI. La
desburocratizacion y modernizacion del sector suponia el despido de un gran namero de
funcionarios y su substitucién por un pequefio equipo gerencial. La desconcentracion de personal y
de algunas funciones del ministerio desde sus oficinas centrales hacia los estados y municipios
acercaria el gobierno a los agricultores. Por ultimo, muchas de las funciones y servicios
(almacenamiento, comercializacion, transferencia de tecnologia), que por afios habia venido
asumiendo el estado, serian transferidas a “los empresarios privados dispuestos a explotar las
oportunidades del mercado”. El estado sélo reservaria para si las funciones o servicios en las que,
por su baja rentabilidad o riesgo, el sector privado no estuviera interesado como, por ejemplo el
crédito a largo plazo y el financiamiento a los pequefios productores. “Menos estado y mas
mercado” era el leitmotiv inicial de la reforma.

En 1989 el inicio del programa de ajuste estructural sorprendié al ministerio sin un plan
detallado de reestructuracién, tan sélo con los grandes lineamientos centrales arriba esbozados. En
todas las agencias del sector comenzaron los despidos. Esto achicaba al sector, pero no equivalia a
una verdadera reforma. En 1990 la aprobacion del PITSA exigi6é que el mini otorgara prioridad a los
cambios organizativos en las agencias encargadas de ejecutar el programa. El manejo del
componente de crédito del PITSA, por ejemplo, suponia una rapida reestructuracion del Fondo de
Crédito Agropecuario (FCA), y cambios en el ICAP y Bandagro. La reforma comenzé por alli. El
FCA dejo de ser propiamente un banco y se convirtié en un intermediario entre la banca privada y
los agricultores. Se eliminé a Bandagro, pero no se logro reestructurar al ICAP. La piedra de tranca
en este caso fue, y sigue siendo, la Ley de Reforma Agraria. No estaban dadas, sin embargo, las
condiciones politicas para la aprobacion de una nueva ley que regulara las relaciones en el mercado
de la tierra, por lo que el asunto se dejo temporalmente asi. El resultado fue que, en el periodo
analizado, tanto el ICAP como e IAN perdieron tanto su capacidad de actuacion como sus funciones
originales. En gran medida siguen existiendo, por inercia, sin que fuera decretada formalmente su
eliminacion. EI FONAIAP es otro caso de reestructuracion inconclusa. En 1993 se decretd su
reestructuracion, pero a fines de 1996 los resultados aln no eran visibles.

En 1991 también se intervinieron y reestructuraron FONCAFE y FONCACAO. En estos dos

casos, mas que una privatizacion, lo que ocurrié de hecho fue una parcial mercantilizacion de la
funcién publica. Mercantilizacion, porque la reestructuracion significé el abandono por el estado de
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algunas funciones, como la asistencia técnica y el crédito, que comenzaron a ser ejercidas por las
empresas privadas. En sectores productivos donde predominan los pequefios productores que no
estaban, y no estaran al menos pro largo periodo de tiempo, en capacidad de asumir completamente
el costo financiero de estas funciones, su abandono por el estado constituy6 una medida socialmente
regresiva.

En 1992 se decidid una drastica reduccion de la nébmina del sector publico agricola. De unos
36.000 funcionarios en el MAC se pasé a s6lo 10.000 en un corto plazo, en el IAN la némina pasé
de 4.000 a 1.500 personas, y también se redujo el personal en otras agencias del sector. Los
resultados preliminares ya los hemos narrado. En la mayoria de las instituciones los mejores
funcionarios, los que realmente tenian posibilidades ene | mercado de trabajo, se retiraron; y, en
general, el sector se quedo con un personal menos eficiente, y con unos gerentes que sabian mucho
de administracion de empresas pero poco o nada de agricultura. El elefante blanco era ahora mas
pequerfio, pero ya nadie notaba su presencia.

A inicios de 1993 el Ministerio logré disefiar un plan de reestructuracion para el sector. Pero
la lentitud burocréatica del estado nuevamente lo retras6 hasta inicios de 1994, muy tarde para que
pudiera hacerse efectivo. En 1995, el nuevo gobierno, decretd de nuevo la reestructuracion.
Nuevamente se planted la reduccion de ndmina, pero una vez mas los sindicatos publicos lograron
paralizar la reforma. En un contexto recesivo la prioridad otorgada pro el gobierno a la paz laboral
constituia un poderoso freno, al menos temporal, del proceso. Por otra parte, las politicas de
austeridad en el gasto publico y la rigidez de la némina, conducirian a una estructura del presupuesto
cada vez menos equilibrada entre las partidas de personal y las partidas de funcionamiento. El
resultado fue un mayor vacio de poder en el sector y un mayor deterioro en los servicios
anteriormente prestados por el estado. Estos desenlaces evidenciaron la paradoja de un proceso de
reestructuracion en el que muchas veces tuvieron mas peso la logica burocratica y los mecanismos
clientelares y partidistas que los supuestos criterios de eficiencia postulados por la reforma.

Descentralizacion y reforma
del sector publico agricola.

El inicio del programa de ajustes en 1989 no trajo como consecuencia un avance inmediato
del proceso de descentralizacion iniciado con las reformas legales de 1988-89. Las primeras
elecciones directas de gobernadores y alcaldes tuvieron lugar en diciembre de 1989, por lo que los
nuevos gobernantes no tomaron posesion de sus cargos sino a inicios de 1990. Algunos
gobernadores asumieron inmediatamente un rol protagdnico ene | proceso al solicitar algunas de las
transferencias de competencias exclusivas y concurrentes definidas por la LOD. Otros, no tomaron
inicialmente conciencia de la legitimidad y poder que el nuevo marco juridico les otorgaba. Las
elecciones de 1989 hicieron posible también una mayor pluralidad politica en todas las instancias
territoriales de gobierno. Para los partidos tradicionales que se habian alternado ene | gobierno, pero
nunca lo habian compartido simultdneamente, esta nueva situacion equivalia a una pérdida de su
antiguo poder. En los estados donde los candidatos electos eran del mismo partido que el Presidente
de la Republica, la tradicional lealtad de los gobernadores al presidente y al partido de gobierno se
impuso sobre el compromiso con los electores. En estos estados la reforma avanz6 mas lentamente.
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En 1990, en el marco del PITSA, el MAC esboz0 su propia vision de la reestructuracion del
sector. La imagen objetivo que el MAC se hizo de si mismo, era la de un ministerio “rector”, que
desde el gobierno central disefiaria los planes y supervisaria su cumplimiento, pero que delegaria la
ejecucion “hacia abajo” a estas oficinas que funcionarian como enlaces con las gobernaciones y
alcaldias, y que “hacia arriba” canalizarian las demandas de los agricultores hasta las oficinas
centrales.

Estdbamos en presencia de dos definiciones y enfoques diferentes el proceso de reforma:
para el MAC, se trataba de reasignar personal y actividades de unas oficinas centrales a otras en los
estados y municipios, pero sin una efectiva cesion del poder de toma de decisiones. Para la COPRE,
segun se plasm6 en la LOD, se trataba de una efectiva transferencia no sélo de la capacidad de
ejecucion de las politicas publicas sino también del poder de decisién desde el gobierno central a los
gobiernos subnacionales.

En 1993, en el marco del gobierno de transicion, se aprobd un gran nimero de transferencias
de competencias a los estados. No obstante, s6lo algunos estados solicitaron la transferencia de las
politicas agricolas. En estados como Aragua, Mérida o Sucre, a pesar del tradicional peso de la
agricultura, la mayoria de la poblacion es urbana, por lo que los gobernadores, interesados en
satisfacer a la mayoria de su electorado con miras a una eventual reeleccién, otorgaron prioridad a
los servicios sociales en las ciudades. Esto explica también por qué, donde la mayoria de los
diputados a la Asamblea Legislativa provienen de las circunscripciones electorales “rurales” fue la
Asamblea y por el gobernador quién asumio6 la mayoria de iniciativas de tipo agricola o rurales. En
otras palabras, la transferencia de competencias supone también la existencia de diferentes mercados
politicos segmentados social y territorialmente. Segundo, la que también ocurrio en la mayoria de
los estados es que los gobernadores no mostraron interés en asumir las competencias ejercidas por el
MAC, ya que en gran medida las identifican con una pobre gestion administrativa y mas bien
prefirieron crear agencias desde el inicio adscritas a la gobernacion. Este fue el caso de los Fondos
de Crédito Agricola estadales. El resultado final fue una innecesaria duplicidad de funciones, asi
como también inevitables conflictos de atribucion.

Llama también la atencion la multiplicidad de figuras legales y formas gerenciales adoptadas
para desempefiar los servicios asumidos por las gobernaciones de estado. Predomind, sin embargo,
una tendencia generalizada de “mercantilizar” las funciones asumidas por los estados. En algunos
casos se otorgaron concesiones de manejo a empresas privadas sin ceder la propiedad de los activos.
En otros se transfirieron servicios a fundaciones sin fines de lucro. Por Gltimo, en otros, se crearon
agencias descentralizadas por as gobernaciones (y las alcaldias) a fin de asumir las competencias.

Estas innovaciones institucionales suponen una redefinicion de las fronteras entre “lo
publico” y “lo privado”; asi como el surgimiento de “quangos” (del término en inglés), u
organizaciones no gubernamentales cuasi-auténmas (cfr. Pierson 1996: 102). Es importante, sin
embargo, no confundir esta nueva institucionalidad, que mezcla elementos de las tradicionales
esferas “publicas” y “privadas”, con la tendencia también existente en muchos procesos de reforma
del estado de reducir los derechos sociales de los ciudadanos como resultado de las crisis fiscales y
las tendencias a superar al “estado benefactor”. A fin de esclarecer este punto, es importante
contrastar dos diferentes enfoques sobre los posibles vinculos entre: por una parte, el
funcionamiento con criterios mercantiles de agencias que cumplen funciones que les son asignadas
por estado; y , por la otra, las politicas publicas con fines redistributivos (sociales) o compensatorios
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(temporales) Segun esto, el estado deberia ofrecer el servicio hasta tanto sus “clientes” estuvieran en
condiciones de acudir a las empresas que compiten en el mercado a fin de satisfacer su demanda del
servicio, versus las politicas publica con fines de incrementar la produccion con criterios de
rentabilidad. EI Programa de Solidaridad Social de Aragua nos sirve para ilustrar el primer enfoque;
y el Programa de Extension Agricola (CIARA-BM) y el Fondo de Garantia para el Financiamiento
de Pequefios y Medianos Productores (FCA-IAN-ICAP) para ilustrar el segundo.

Uno de los objetivos de la estrategia del Programa de Solidaridad de Aragua era responder a
necesidades sociales anteriormente no cubiertas por el estado con un criterio de “cobertura social no
excluyente, llegando hasta los sectores de pobreza critica” (Tablante 1996: 9). EI gobernador cita
como ejemplo de este enfoque al Hospital Los Samanes, una fundacion de derecho privado que
cobra tarifas médicas a sus pacientes, pero que también recibe fondos de la gobernacion a fin de que
no se excluya a la poblacion con menores recursos de los servicios del hospital. En contraste. El
enfoque que ha predominado en los programas del MAC, con posterioridad al PITSA, es la
mercantilizacion con criterios de rentabilidad econémica de algunas de las funciones que el estado
desempefiaba anteriormente criterios redistributivos (p. eje. la dotacion de servicios o infraestructura
a las zonas rurales pobres), 0 compensatorios (p. ej. La oferta de extension agricola a productores
que de otro modo no tendrian acceso a la innovacion tecnoldgica).

Esta imagen de mercantilizacion con criterios de rentabilidad econdmica, también se
evidencia si realizamos una lectura critica del cambio de discurso en los documentos pre y post-
PITSA del MAC al referirse a la poblacion objetivo de sus programas. Con anterioridad al PITSA,
los agricultores eran identificados como “beneficiarios”. Con posterioridad al PITSA, éstos pasaron
a ser identificados como “clientes”, y el ministerio se identific a si mismo como una “empresa de
Servicios” y a sus agencias municipales como “ventanas de atencion al cliente”. Por otra parte, los
clientes deberan co-financiar temporalmente una parte de los costos de los servicios hasta que, como
resultado de los programas, los financien completamente. Est4 explicito que, en un plazo
determinado, quien no paga no recibira el servicio.

El Programa de Extension (CIARA-BM) es uno de los servicios post-PITSA del MAC que
mejor ilustra el dilema entre criterios redistributivos versus temporalmente compensatorios en una
institucion del estado. Al inicio, durante la fase de disefio del programa, sus funcionarios
identificaron una poblacion objetivo que abarcaba tanto a los “pequefios” como a los “medianos”
productores. Durante esta fase del programa estara implicita una mezcla de objetivos redistributivos
(sociales), complementarios (temporales) y productivos (rentables) en el disefio. Con el tiempo
predomind el criterio de que el programa debia dirigirse exclusivamente a los productores “viables”,
es decir a aqueéllos que o eran ya rentables o estaban en condiciones de serlo en un futuro préximo.

En 1994 el gobierno recién electo a nivel nacional no contaba con la lealtad politica de la
mayoria de los gobernadores de estado y alcaldes del pais. El proceso de descentralizacion, iniciado
en 1989 pero fortalecido durante el gobierno de transicion, pasé a ser percibido desde el gobierno
nacional como un riesgo politico que habia que detener. Anteriormente narramos algunos de los
pasos que dio el presidente para revertir los avances del periodo anterior. EI debate sobre el Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES) puso de nuevo de manifiesto los vinculos
entre la descentralizacion administrativa y la descentralizacion financiera, y entre ellas y los
problemas politicos de fondo que subyacen a toda reforma del estado.
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En 1995, en un contexto cada vez mas recesivo, estallé de nuevo el problema de los “pasivos
laborales” en los servicios que habian sido transferidos a los estados. Lo que incidié en el
congelamiento temporal, por parte de los gobernadores, de algunas de las nuevas solicitudes que ya
habian sido iniciadas. Este fue el caso de Aragua donde el surgimiento de huelgas en los servicios
de salud, motivdo un cambio de prioridades en la agenda de trabajo del nuevo gobernador. A
diferencia de la administracion anterior, que habia otorgado prioridad a los programas sociales, el
nuevo gobernador enfatizd el crecimiento econdémico, y la paralizacion d e las transferencias de
competencias ya solicitadas hasta tanto no se resolviera el problema politico de fondo sobre los
criterios de distribucion de los ingresos del estado entre el gobierno central y los gobiernos
subnacionales. Esto congel6 indefinidamente la transferencia de competencias agricolas al estado.

Esto no resolvia, sin embargo, el problema politico de fondo: el hecho de que el surgimiento
de actores regionales cada vez mas independientes de las €élites de poder tradicionales, cuestionaba
la viabilidad futura de los viejos partidos y del estado centralista que ellos crearon.

La reforma municipal y el impacto del ajuste
en los municipios rurales

Las reformas a la Ley Organica del Régimen Municipal y a la Ley Orgéanica del Sufragio, en
junio y en septiembre de 1989, crearon las bases juridicas para la extension del proceso de
descentralizacion desde el gobierno central hasta los municipios. La Constitucion de 1961 le habia
otorgado, formalmente, autonomia legal al municipio para que desempefiara un conjunto de
competencias especificas a nivel local, asi como la facultad de generar ingresos para que pudiera
desempefar eficientemente sus funciones. En el periodo pre-reforma, sin embargo, la creciente
centralizacion del estado y el estilo de crecimiento adoptado, tuvieron como consecuencia una
pérdida substantiva de la autonomia y la capacidad institucional de los gobiernos municipales.

En 1988, la eleccion de los alcaldes, constituy6 el inicio de un proyecto de devolucién
substantiva de poderes desde el gobierno central a los gobiernos locales. En el espiritu de los
reformadores, el poder otorgado a los alcaldes seria limitado, no s6lo por el Concejo Municipal sino
también por los electores. Al menos cada tres afios el alcalde tendria que rendir cuentas a unos
electores con quienes generalmente tenia un trato cotidiano.

El proceso de reestructuracion del MAC tuvo también importantes efecto sen los municipios
rurales. El andlisis comparativo de los casos de Pueblo Llano, Zamora y Cajigal, tiene como
finalidad distinguir lo que es lo especifico a cada uno, y las tendencias comunes a los tres casos
analizados.

L os efectos locales de la reforma municipal

En 1989, en Zamora (Aragua), fue electo alcalde el candidato de Accion Democratica,
partido que también gand las elecciones para la presidencia de la Republica. Simultaneamente, en
las elecciones estadales era electo como gobernador el candidato del MAS, partido que también
resulto triunfador en las elecciones para elegir alcalde en siete de los quince municipios del estado.
En este escenario politico, el gobernador se convirtié en uno de los principales abanderados del
proceso de descentralizacion. A fin de reforzar su vinculo con las alcaldias, donde contaba con un

43



44

buen numero de aliados, el gobernador estadal tuvo la iniciativa de fortalecer el proceso de
transferencia de competencias y poderes llevadndolo hasta los municipios. Fue asi que tuvo origen
una innovacion institucional, no contemplada ni en la ley de descentralizacion (la LOD) ni en la
reforma a la Ley Orgéanica del Régimen Municipal (la LORM): el mecanismo de Transferencia
Estado-Municipio (REM). EI TEM incrementaba el situado que, segin la LOD, la gobernacion
debia repartir entre los municipios. El requisito era la firma de un convenio formal entre la
gobernacion y la alcaldia. En el caso de Zamora, sin embargo, ya sea por razones politica, o por
trabas burocraticas, en 1992, la alcaldia nunca firmo un convenio de TEM, por lo que no tuvo acceso
al programa. En diciembre de 1992 resulto electo alcalde el candidato de AD, y a nivel del estado
fue reelecto el gobernador del MAS. Este Ultimo partido habia perdido tres de las siete alcaldias en
las que gobernaba anteriormente. En este nuevo escenario politico, la gobernacion decidio transferir
los fondos del TEM, no a cambio de la firma de un convenio general como antes, sino a cambio de
proyectos de inversion que las alcaldias le debian presentar para que la transferencia de fondos fuera
aprobada. El nuevo procedimiento dejaba en manos de la gobernacion la evaluacion y aprobacion de
los proyectos y facilitaba al gobernador un mayor control en el empleo de los recursos.

El caso de Cajigal, en Sucre, ilustra un escenario politico mucho mas complejo y dificil al
inicio de la reforma municipal. En las elecciones de 1992 la mayoria de los alcaldes electos eran de
un partido diferente al del gobernador. En este escenario politico, la estrategia del gobernador a fin
de consolidar su poder en los municipios fue desconocer, no formalmente pero si en la practica, la
existencia de los alcaldes. En cada municipio, las Oficinas de Atencion al Ciudadano (OAC),
coordinadas por los prefectos, constituian verdaderas alcaldias paralelas, lo que condujo a relaciones
sumamente conflictivas entre el gobernador y los alcaldes hasta que concluy6 el periodo. En las
elecciones de 1995 el gobernador fue reelecto, y en las elecciones municipales su partido en
coalicién con otros, el principal partido de oposicion en el estado perdio las elecciones en varios
municipios, por lo que en el estado surgioé una nueva correlacion de fuerzas politicas. En ese nuevo
escenario, el gobernador reelecto cambid su estrategia hacia las alcaldias. Su nueva politica fue
tomar la iniciativa en proponer el confinanciamiento para obras de infraestructura y de mejoras en
los servicios sociales de los municipios. Como vemos en ambos casos en Aragua y Sucre los
factores politicos mas que ningun otro factor determinaron tanto el rumbo como el ritmo de la
reforma del poder municipal y sus relaciones con los gobiernos estadales.

Entre 1989 y 1996 se crearon en Cagigal unas serie de de Asociaciones de Vecinos, como
consecuencia de los mecanismos de participacion de la sociedad civil establecidos por la Ley
Orgénica del Régimen Municipal (LORM). Una serie de movimientos sociales reinvindicativos
tuvieron su origen en el surgimiento de estas asociaciones. Con el tiempo, las Asociaciones de
Vecinos, electas popularmente, tendieron a desplazar a los Sindicatos Agrarios, cuyos lideres son
frecuentemente designados por los dirigentes politicos, como instancia de intermediacion en la
busqueda de soluciones a los problemas locales.

El municipio Pueblo Llano, a diferencia de Cajigal y Zamora, es de reciente creacion. Con
anterioridad formaba parte de un distrito, cuya capital (Timotes) estaba a mas de tres horas por
carretera. La creacion del municipio y la eleccion del alcalde tuvieron como consecuencia una
radical transformacion de la vida politica local. Con anterioridad a las elecciones de 1989, los
partidos politicos tradicionales tenian muy poca presencia en la zona. La politica, para la mayoria
de los habitantes del municipio, era algo distante, que asociaban con el gobierno nacional, del
estado, o del distrito. La mayoria se identificaba con algin partido politico pero no militaban en
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ninguno. La creacion del municipio proporcioné a la antigua parroquia una significativa fuente de
ingresos como consecuencia de su participacion, por primera vez, en el situado. En Cajigal y
Zamora, municipios anteriormente existentes, el proceso de descentralizacion trajo consigo un
stbito incremento de los ingresos, mayormente también por la via del situado. EI problema que esto
planted a los municipios era ¢con base en qué criterio? Y ¢para qué fines asignar estos recursos?. No
descartamos que, en un primer momento, el resultado haya sido el reforzamiento de anteriores
vinculos clientelares entre los lideres politicos locales y sus electores. Estos vinculos ya existian,
pero era ahora posible fortalecerlos con los mayores recursos que disponian los municipios. Con el
tiempo, sin embargo, las relaciones clientelares en las dinamicas sociopoliticas locales tendieron
también, si no a ser completamente suplantadas al menos compartidas, y sin lugar a duda
cuestionadas, por el surgimiento de nuevos agentes que liderizan formas de organizacion social
completamente novedosas. Mas aun, muchas de estas organizaciones surgieron a fin de dar cuenta
de situaciones para las cuales no tienen respuestas las organizaciones politicas o clientelares
tradicionales.

Mas alla de lo anecdotico, el significado politico de estos casos, es destacar las inmensas
posibilidades que las reformas juridicas de 1988-89 crearon para el surgimiento de nuevas
organizacion sociales, en respuesta a las nuevas situaciones que el ajuste estructural y la reforma
del estado estan creando en las comunidades rurales.

Los efectos locales de la reestructuracion
del sector publico agricola

La Constitucion de 1961 atribuyo a los municipios una serie de competencias exclusivas
“urbanas”. La Unica funcion asignada, aunque no exclusivamente, a los municipios que pudiera estar
mas directamente relacionada con las actividades agricolas, era la proteccion del ambiente. En 1989
la LORM confiri6 a los municipios una serie de competencias compartidas, mayormente vinculadas
a los servicios “sociales”, a excepcién de la construccion y el mantenimiento de la vialidad rural. Es
evidente, por lo tanto, el sesgo “urbano” de la legislacion en relacion a los municipios. Lo que, en
gran medida, explica los sesgos “asistencialistas” que los gobiernos municipales heredaron del
periodo anterior.

El Informe sobre la Descentralizacion en Venezuela 1993, del Ministro para la
Descentralizacion, al hacer entrega al Congreso de la memoria de su gestion, planteaba que:

“Dependiendo de las caracteristicas econdmicas de los Estados y Municipios, éstos
deberian crear instancias organizativas especializadas para el sector agricola que
ademas de participar en las funciones compartidas, se encargarian de asumir las
funciones que se detallan a continuacion: la viabilidad rural, construccién vy
administracion de sistemas de riego, gestion de los programas integrales de desarrollo
agricola, la infraestructura de mercadeo agricola (mayorista, detallista, frigorificos y
mataderos), investigaciones estadisticas especiales, el registro y control de hierro y
sefiales, las ferias y exposiciones agropecuarias, la promocién y supervision de
cooperativas y otras organizaciones campesinas, programas de abastecimiento estadal
y municipal, y promocion de proyectos y gestion de inversiones nacionales e
internacionales” (Brewer-Carias 1994: 722-3)
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El Congreso nunca asumid la tarea planteada por el Ministro para la Descentralizacion, por
lo que el sesgo urbano de los municipios rurales no ha sido corregido y las competencias agricolas a
las que se hacia alusion en la cita anterior no han sido transferidas desde el gobierno central a los
estados y municipios. En este contexto de indefinicion de competencias entre los diferentes niveles
de gobierno, el MAC —como sefialamos anteriormente- procuré avanzar su propio programa de
reestructuracion par alo cuadl tomd la iniciativa de desconcentrar algunas de sus funciones hacia
agencias localizadas en las capitales municipales. El resultado no fue exitoso.

En 1991 el MAC cre6 para la figura juridica de las AMAS: Las agencias Municipales
Agricolas. Se suponia que las agencias iban a coordinar sus actividades con las alcaldias, las
gobernaciones, y las oficinas del MAC en las capitales de los estados. En la practica, ni las alcaldias
ni las gobernaciones manifestaron gran interés por coordinar sus acciones con el MAC. En lugar de
una auténtica municipalizacion de los servicios, las AMAS, fueron percibidas por los gobiernos
municipales como una nueva ingerencia del gobierno central en su territorio. En consecuencia, en
1992 las AMAS desaparecieron.

En 1994 el MAC tom6 nuevamente la iniciativa de “municipalizar” un servicio: la extension
agricola. En cada municipio rural, se contrataria a una empresa la cual implementaria los servicios
de extension agricola, capacitacion y fortalecimiento institucional. El supuesto basico era que en un
plazo prudencial estos servicios serian contratados por las asociaciones de beneficiarios. La
direccionalidad inicial del programa era evidente. Esta estaba basada en dos importantes objetivos
estratégicos. En primer lugar, la apertura econdmica, que tiene como finalidad una profunda
reconversion productiva de la agricultura, un sector productor de bienes potencialmente transables.
Esta reconversion solo puede lograrse mediante una intima vinculacion entre la investigacion
agricola y la extension de los nuevos conocimientos a los agricultores. Ambas, a su vez, deberian
estar claramente dirigidas hacia el logro de la reconversion productiva con base a las ventajas
comparativas y competitivas con las que el pais cuenta, o podria contar de establecerse los requisitos
previos para ello. Por esto el programa, al menos en sus formulaciones iniciales, partia del supuesto
de una clara conexion entre el ONAIAP y CIARA, la agencia encargada de su ejecucion. En
segundo lugar, desde su inicio era conveniente vincular lo mas posible a los agricultores al
Programa, ya que su cofinanciamiento inicial por el Banco Mundial y el MAC seria transitorio. El
objetivo era transferir completamente tanto la ejecucion como el financiamiento del programa a los
municipios, y a los agricultores organizados, en un plazo prudencial. Nuestro estudio de caso en el
municipio Zamora (Aragua) revel6 que la conexion entre FONAIAP y el Programa de Extension era
practicamente inexistente, y nula su vinculacion con los planes de la gobernacion del estado y la
alcaldia. Al no establecerse una conexion organica entre extension e investigacion, y entre éstay la
reconversion productiva, el programa adolecia una falta de direccionalidad estratégica en el
contenido de su oferta de capacitacion. Por otra parte, la escasa vinculacion de los agricultores al
programa, incluso su resistencia a pagar las cuotas de cofinanciamiento, hacia pensar que también se
estaba perdiendo de vista el segundo objetivo estratégico del Programa.

En Cajiga (Sucre), la reestructuracion del Fondo Nacional del Cacao (FONCACAO) en
1991, tuvo un gran impacto econdémico en el municipio. Con la reestructuracion del Fondo
desaparecieron la asistencia técnica y el crédito subsidiado a los pequefios productores, el sector
social predominante en la zona. En Cajigal, como en el resto de las localidades cacaoteras del pais,
el Fondo paso6 a ser una empresa mas en el mercado, dejando de garantizar un precio minimo a los
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agricultores. A pesar de ser el cacao uno de los cultivos que cuenta con mayores ventajas
comparativas manifiestas para la exportacion, el caso de Cajigal de nuevo muestra la dificil
reconversion de los pequefios productores al someterlos inesperadamente a los mecanismos del
mercado, sin que medie ninguna intervencion “compensatoria” por parte del estado. Este caso
también mostré como, al menos en cultivos con grandes ventajas comparativas para la exportacion,
el vacio generado por el retiro del estado rapidamente es ocupado por otros agentes con interés en
obtener ventajas economicas de la nueva situacion. El peligro es la exclusion de la mayoria de los
productores, juzgados ineficientes, como consecuencia de la mercantilizacion de los servicios.

El caso de Pueblo Llano es ilustrativo de los efectos locales del retiro de facto del MAC de
sus tradicionales funciones sin tomar las previsiones para facilitar la transicion. En un periodo en el
que el cultivo de la papa estaba experimentado un notable auge en el municipio, en gran medida
como consecuencia inesperada de los programas de ajuste, la oficina del MAC en la zona, una de
cuyas funciones era la administracion de los sistemas de riego, experiment6 un gradual deterioro de
los servicios proporcionados a los agricultores como resultado de la reduccién del personal y los
recursos para continuar operando eficientemente. En este caso, sin embargo, el vacio no fue ocupado
por ninguna empresa 0 agencia externa, sino por los agricultores locales, quiénes lograron
transformar gradualmente los antiguos comités de riego, de simples mecanismos para que los
técnicos del MAC impartieran instrucciones a los usuarios, en verdaderas organizaciones
autogestionadas que han asumido la regulacion y el manejo del agua, un importante recurso
productivo local. El resultado fue una “municipalizacion” de facto de los sistemas de riego, debido a
la ausencia, no formal pero si substantiva, del gobierno central.

En Conclusion
La reforma del estado como un proceso
de Cambio institucional

La primera imagen que surge al visualizar la reforma como un proceso de cambio
institucional es la de una creciente heterogeneidad de niveles, agencias y funciones. Un gobierno
nacional ahora efectivamente compartido entre el gobierno central, 23 gobernaciones de estado, y un
namero creciente de gobiernos municipales (330 en 1996). Todos ellos dotados de capacidades
variables para llevar a cabo sus propias agendas politicas y programas de trabajo.

Como resultado del proceso de reforma, y a pesar de los repetidos esfuerzos por reducir el
tamafo del estado (no s6lo la némina sino también el ndmero de agencias y funciones),
particularmente del gobierno central, el nimero de agencias que ahora forman parte del estado se
incrementd considerablemente. Lo que en gran medida fue el resultado de las decisiones de los
gobiernos subnacionales para desempefiar sus funciones con suficiente autonomia del gobierno
central.

Esta heterogeneidad de niveles, agencias y funciones constituye, a su vez, el resultado
agregado de decisiones de politica que se tomaron en diferentes momentos durante el proceso, en los
tres niveles de gobierno. Considero conveniente agrupar estos cambios institucionales en tres
grandes tipos.
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Un primer conjunto de cambios estuvo vinculado a la politica de descentralizacion del
estado. Las reformas legales de 1988 y 1989 dieron inicio al proceso. Sus principales mecanismos
son las transferencias de competencias y servicios, y de recursos financieros, desde el gobierno
central a los gobiernos subnacionales. Pero ni las competencias y servicios transferidos a cada
entidad fueron los mismos, ni los flujos de recursos que las acompafiaron fueron equivalentes, lo que
en gran medida fue el resultado del gran nimero de agentes que desde los diferentes niveles de
gobierno participé en el proceso, cada uno de ellos con sus propias agendas politicas. Mas adn,
dependiendo de la prioridad otorgada por las diferentes administraciones que se sucedieron en el
gobierno central a la politica de descentralizacién como objetivo central de la reforma, el nimero de
transferencias desde Caracas a los gobiernos subnacionales se acelerd o estancd, y la direccionalidad
general del proceso avanzé o retrocedio.

Un segundo conjunto de cambios, estuvo vinculado al abandono —completo o parcial- por
parte del gobierno central de algunas competencias y servicios que anteriormente venia
desempefiando. Estos cambios constituyen el resultado, en gran medida no-intencional, de las
maultiples contingencias que intervinieron en el desarrollo del programa de ajuste estructural iniciado
en 1989. Los vacios institucionales generados por el retiro del gobierno central de sus funciones
tradicionales dieron origen a diferentes tipos de respuesta por parte de los agentes sociales no-
gubernamentales y de los gobiernos subnacionales. En algunos casos, el vacio fue llenado
espontaneamente por empresas privadas, lo que equivale a una privatizacion de facto de la
competencia o servicio®. En otros casos fueron los gobiernos municipales o las gobernaciones de
estado los que tomaron la iniciativa y crearon nuevas agencias a fin de asumir la competencia o
servicio abandonado por el gobierno central, sin que para ello mediara ninguna transferencia formal
ni de la funcion ni de los activos. Constituye, por lo tanto, una descentralizacion de facto e
incompleta®. Por Gltimo en algunos casos, fueron los antiguos usuarios del servicio los que
asumieron su administracion y manejo, lo que equivale a una “privatizacion colectiva” de la funcién
sin que para ello haya mediado tampoco ninguna decision formal por parte del gobierno central. Lo
mas frecuente, sin embargo, fue que la agencia del gobierno central no desaparecié completamente,
y que intentd posteriormente asumir parte de sus funciones o alguna capacidad de regulacién sobre
ellas, lo que generd no sélo una evidente duplicidad de personal y de funciones, sino también
inevitables conflictos de competencia.

Por altimo, un tercer conjunto de cambios institucionales, menos frecuentes pero no por eso
menos significativos, constituye el resultado de las decisiones tomadas por algunas gobernaciones
de estado y gobiernos municipales de asumir competencias o servicios completamente nuevos. En
otras palabras, de asumir funciones que anteriormente no habian sido consideradas necesarias o
validas por parte de ninguna otra agencia de gobierno. Estas innovaciones institucionales apuntan al
surgimiento de una contratendencia en relacion a la tendencia predominante en el proceso desde su

2 Nos referimos a una privatizacion de facto, en el supuesto de que no haya habido una cesién o venta de los activos
publicos.

* En general, la descentralizacién de competencias y servicios dio origen a dos modalidades institucionales dignas de
mencion. Por una parte, la creacion de una nueva agencia publica administrada directamente por el gobierno estadal o
municipal. Por otra parte, la creacién de lo que anteriormente en el texto denominamos un “guango”, una agencia que
combina criterios mercantiles “privados” (de rentabilidad) y “publicos” (redistributivos) en su administracion. Lo que,
desde un punto de vista, puede ser identificado como una “mercantilizaciéon” de la funcién publica, m&s que una
“privatizaciéon”; aunque, desde otro punto de vista y dependiendo de si es temporal o definitiva, puede ser percibido
como una superacion de los limites entre “lo publico” y “lo privado”.
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inicio. Como sabemos, el supuesto que subyace al programa de ajuste estructural iniciado en 1989,
es que los mecanismos del mercado son mas eficientes y transparentes que los mecanismos
discrecionales del estado para asignar recursos, y satisfacer las preferencias de los ciudadanos.

A partir de todos estos resultados, sumamente variables y contradictorios, seria facil concluir
que el proceso de reforma del estado venezolano en su conjunto habia perdido en 1996 su
direccionalidad inicial. Esta seria, a mi juicio, una conclusion apresurada (porque el proceso aun no
ha concluido) y demasiado superficial (porque solo estaria basada en sus cambios formables o
institucionales). A pesar de sus avances y retrocesos, de los circunstanciales cambios de rumbo, del
manifiesto desbalance entre sus diferentes componentes, de la pérdida de capacidad algunas
agencias del estado para desempefiar sus funciones y hacer cumplir sus reglas, e incluso de los
efectos no-intencionales e indeseados de las politicas que lo integran, durante todo el periodo
considerado existio un hilo conductor en el proceso que le ha otorgado una relativa unidad y
coherencia a las politicas especificas, arriba analizadas. Ese hilo conductor fue el programa de ajuste
estructural iniciado en 1989 (el Gran Viraje), parcialmente interrumpido en 1993 (durante el
gobierno de transicién), parcialmente desviado de su curso entre 1994 y 1995 (los programas de
estabilizacion de la primera etapa del presidente Caldera), y reanudado con posterioridad a abril de
1996 (la Agenda Venezuela).

El contenido doctrinario original, y la receta normativa bésica del proyecto de reforma del
estado durante el periodo, continuaron siendo los mismos: “que los mecanismos del mercado son en
general mas eficientes que los mecanismos discrecionales del estado...” No obstante, con el tiempo,
los reformadores se percataron de que los supuestos beneficios automaticos del ajuste no estaban
llegando hasta los mas desfavorecidos. Surgieron asi las politicas compensatorias dirigidas a
minimizar los costos sociales del ajuste a los temporalmente “desplazados” o permanentemente “no
enganchados” en el proceso. Con mucha mayor lentitud, se hicieron también conscientes de que los
equilibrios sociales preestablecidos estaban siendo profundamente quebrantados, sin la posibilidad
de que fueran sustituidos rapidamente por nuevos pactos sociales, minando no solo la
gobernabilidad del sistema politico sino incuso la sostenibilidad del programa de reformas a
mediano o largo plazo. Por lo que los reformadores tuvieron que aceptar el regreso a algunos
controles discrecionales, y la prioridad otorgada a ala descentralizacién, en detrimento de los
componentes iniciales de liberalizacion de mercado.

Mas recientemente aun, parcialmente como resultado de cambios en el entorno econémico-
politico mundial, y mas importante ain debido al aprendizaje de las agencias multilaterales de sus
repetidos fracasos en los programas de ajuste llevados a cabo en diversas partes del mundo, los
planteamientos doctrinarios del programa de reforma se han flexibilizado ain més. Uno de los
cambios mas importantes es el mayor peso que actualmente otorgan a la construccion de las
instituciones necesarias y los mecanismos regulatorios para que los mecanismos de mercado se
acerquen a la eficiencia asignativa 0ptima que le asignan los textos de economia neoclasica. Que el
estado contribuya a construir mercados donde no existen, y proporcione los servicios que las
empresas privadas estdn imposibilitadas de garantizar, constituyen importantes elementos del
leitmotiv actual de la reforma.

La reforma del estado como un proceso
de cambio sociopolitico
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En el periodo analizado, como consecuencia del proceso de reforma, ocurrieron profundas
transformaciones en las relaciones de poder al interior del estado, entre el estado y los ciudadanos; y
entre el estado y los agentes de poder supranacionales. Los vinculos no son lineales ni univocos,
sino que en todo momento, las reformas constituyeron el resultado de procesos de negociacion entre
los diferentes agentes involucrados, tanto al interior del estado, como en las relaciones del estado
con su entorno nacional y supranacional.

En gran medida, la redistribucién del poder entre los niveles y agencias del gobierno estuvo
vinculada a los procesos de descentralizacion y de reforma municipal iniciados en 1989; y, en menor
medida, a otros componentes del programa de ajustes. Como se sefial6 anteriormente, la eleccion de
los gobernadores y alcaldes fue el inicio de una profunda transformacion en las relaciones de poder
al interior del estado. Las gobernaciones y las alcaldias se convirtieron en instancias de poder
efectivas y no en simples eslabones en las relaciones entre el gobierno central y los ciudadanos. El
resultado fue un gradual, aunque desigual, desplazamiento de muchas decisiones desde las agencias
del gobierno central hacia los gobiernos subnacionales. Esto no significO necesariamente un
debilitamiento del gobierno central, como han dado a entender algunos de los opositores de la
reforma. Por el contrario, en muchos casos, contribuy0 a un fortalecimiento de algunas agencias del
gobierno central, al permitirles concentrarse en la toma de decisiones y en el desempefio de
unciones que por razones de escala o territorialidad sélo ellas podian desempefiar eficientemente.

La reforma del estado estuvo vinculada también a cambios en la distribucién del poder entre
el estado y los ciudadanos, y entre los ciudadanos mismos. Pero, ¢quiénes fueron los ganadores? ,
¢quienes los perdedores en todo este proceso?

Uno de los postulados basicos de los proyectos de ajuste y reforma desde sus inicios fue el
fortalecimiento de la sociedad civil. El supuesto es que los agentes sociales organizados estaran en
mejores condiciones para limitar las actuaciones arbitrarias de los gobernantes, haciendo mas
transparentes y democraticos los procesos de toma de decisiones. La descentralizacion como politica
para acercar los centros de toma de decision y los niveles de ejecucion a los ciudadanos constituye
un medio para el logro de este fin. La desburocratizacion de las agencias del estado, entendiendo por
esto la reduccion de los trdmites burocraticos y el establecimiento de procedimientos administrativos
mas transparentes y eficientes, constituia otro medio para el logro del mismo objetivo.

Es evidente que, en la medida en que estos objetivos se han cumplido, en alguna, medida
todos somos ganadores. Pero no todos estamos en las mismas condiciones, ni necesitamos de los
mismos servicios del estado ni los utilizamos de la misma manera. Tampoco todos tenemos las
mismas posibilidades de influir en la toma de decisiones o de supervisar la ejecucion de las politicas
publicas.

Es casi un truismo sefialar que “no existen reformas sin presién desde la base”, que sélo el
fortalecimiento de la sociedad civil hara avanzar las reformas. El problema es ¢qué entendemos por
sociedad civil? EI concepto engloba en realidad a un gran conjunto de agentes con multiplicidad de
intereses. En un bando pudiéramos ubicar a todos a quienes conviene la reforma, y en el otro a todos
a quienes perjudica. El problema se complica porque “la reforma” constituye en realidad un
conjunto bastante complejo de politicas publicas. Diferentes politicas daran origen a diferentes
respuestas, y todas provienen de “la sociedad civil”.
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Si consideramos a “los perdedores”, es decir a aquéllos a quienes perjudica la reforma en su
conjunto o alguna politica especifica, encontramos lo siguiente. No es lo mismo las respuestas de los
agentes que tenian intereses creados con el ancien régime, porque se beneficiaron con sus politicas,
y que ahora temen perder sus privilegios; que las respuestas de quienes se sienten excluidos de los
beneficios del proceso pero tampoco fueron antes beneficiados por las politicas del estilo de
crecimiento anterior. Es a los primeros a quiénes se referia Brewer-Carias cuando sefialdo que “(la
reforma enfrenta) resistencia de los centros tradicionales de poder que tratan de desvirtuar,
desprestigiar o retardar el proceso” (Brewer-Carias 1994:75). Estos intereses no son sélo, como
sugiere Brewer-Carias, los de agentes privados al exterior del estado, sino también los intereses
enraizados en el estado mismo, es decir, de quienes toman decisiones publicas. Por esto el peligro de
una contrarreforma no proviene sé6lo de los agentes sociales “privados”, p.ej. de los intereses
proteccionistas de los empresarios “nacionales”, y en particular de aquéllos que surgieron y
crecieron al amparo de las politicas publicas; sino también, y sobre todo, de los grupos con poder
politico, quienes desde dentro del estado o proximo a él, temen ser desplazados de las posiciones
que ellos antes ocupaban. Esto explica, por ejemplo, por qué uno de los componentes de la reforma,
la politica de descentralizacion, encontré tanta oposicion desde el gobierno nacional por quienes ven
en ella la posibilidad de una aun mayor pérdida de poder para los partidos politicos tradicionales, los
cudles hasta feche reciente eran los mediadores privilegiados entre las diferentes instancias del
estado y los electores.

En otro bando diferente habria que ubicar las respuestas de quienes se opusieron a la
reforma, o a algun aspecto de ella, porque consideraban que sus efectos eran excluyentes para ellos.
En este bando ubicamos, por solo citar algunos ejemplos, tanto a los habitantes rurales que en el
municipio Cajigal se organizan y luchan por tener un mayor o mejor acceso a los servicios publicos,
como a los inmigrantes colombianos que en Pueblo Llano luchan por lograr un estatus social no
discriminatorio en el mercado laboral o en el acceso a los servicios publicos. Ubicamos también en
este mismo bando a los paperos de Pueblo Llano y otros municipios andinos, en su lucha por lograr
un mercado “administrado” y no regulado por el libre juego de la oferta y la demanda entre
Colombia y Venezuela, ya que en el fondo no estaban luchado por un regreso a un pasado
proteccionista o interventor, sino por politicas compensatorias que tomen en cuenta los costos
sociales del ajuste y los costos econdémicos de la reconversion productiva.

El dilema politico de la reforma del estado durante el periodo considerado, particularmente
porque uno de sus objetivos era hacer méas transparentes y democraticos los procesos de toma de
decisiones, fue que, en ocasiones, los que tomaban decisiones necesitaban incrementar sus margenes
de maniobra a fin de hacer avanzar el proceso, y asi estar en mejores condiciones para evitar que los
intereses creados con el ancien régime logren revertir sus resultados en el corto plazo. Pero, a la vez,
los que querian hacer avanzar las reformas necesitan construir su legitimidad a fin de garantizar su
sustentabilidad en el largo plazo mediante la inclusion del mayor nimero posible de ciudadanos en
sus beneficios, con el menor costo y en el menor plazo posible.

La reforma como redistribucion del poder entre el estado y los ciudadanos, comporta por lo
tanto multiples procesos de negociacion. Es un proceso fundamentalmente politico y no de una
supuesta racionalidad econdmica, inmanente en unos mecanismos del mercado ajenos a las
instituciones creadas por unos agentes sociales con multiples fines y valoraciones, como muchos
han creido errébneamente.
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Por ultimo, la reforma supuso una evidente redistribucion del poder politico entre el estado-
nacion y los agentes de poder supranacionales. No es éste, sin embargo, un fenomeno exclusivo a
los paises endeudados que tuvieron que acudir a las agencias multilaterales a fin de resolver
problemas coyunturales de balanza de pagos, 0 mas estructurales vinculados a la necesidad de
insertarse en los mercados globalizados mundiales, o en los circuitos financieros internacionales. Es
un fendmeno global que, en mayor o menor medida, afecta a todos los paises. Una de sus
manifestaciones es el fortalecimiento del multilateralismo: el poder supranacional creciente de
instituciones como el FMI, el Banco Mundial, 0 mas recientemente la Organizaciéon Mundial de
Comercio (OMC). Otra de sus manifestaciones es la cesion de soberania que supone el surgimiento
de éareas de comercio preferencial que tienden a la conformacion de bloques regionales de poder.
Transferencias de soberania y poderes que actualmente forman parte de las estrategias de
crecimiento econémico de todos los estados nacionales a fin de resolver sus problemas de demanda
efectiva, cambio tecnoldgico, y competitividad. Ambas dimensiones del fenémeno estan basadas en
el surgimiento de mecanismos de regulacion supranacionales, institucionalizados mediante el
fortalecimiento de las agencias multilaterales.

En este marco global que habria que pensar la redistribucion del poder que se ha operado
entre el estado y las agencias multilaterales con posterioridad al inicio de los programas de ajuste
estructural en Venezuela. Durante el periodo 1989-1992 hubo una evidente cesidén de soberania
desde el gobierno nacional hacia las agencias multilaterales. No so6lo el peso que estas agencias
lograron en la definicién de la agencia de politicas publicas y su ejecucion, sino también la casi
completa autonomia con la que el ejecutivo nacional pretendi6 actuar frente al poder legislativo y la
mayoria de los sectores sociales internos, constituyen evidencias de la pérdida de autonomia externa
(i.e. de soberania nacional), paralelamente a una creciente autonomia interna durante el periodo. Por
el contrario, la suspension de negociaciones con el FMI y la renegociacion del PITSA con el Banco
Mundial, ambas en 1993, constituyen ejemplos de los margenes de maniobra que logré el gobierno
nacional vis-a-vis los agentes de poder externos, en gran medida como resultado del
restablecimiento de la legitimidad del gobierno frente a los agentes sociales internos.

La crisis financiera, con la que se inaugur6 el actual gobierno en 1994, constituyd, sin
embargo, una prueba fehaciente del reducido margen de posibilidades que el proceso de
globalizacion de mercados, y particularmente de los mercados financieros mundiales, impone a las
politicas publicas del estado nacional. La leccion que tuvo que aprender la sociedad venezolana, es
que aun existen margenes de maniobra de los gobiernos nacionales en el marco de la globalizacion,
pero que éstos son relativamente estrechos. De modo que, en abril de 1996, cuando el gobierno
nacional firmd nuevamente un programa de ajuste con el FMI, las reglas del juego estaban mucho
mas claras para las partes.
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