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Presentacion

El presente trabajo fue publicado como un capitulo de autoria propia en
el libro “Balance y perspectivas de la politica social en Venezuela” (ILDIS-
CENDES-UNFPA, Caracas, 2006) coordinado por la Profesora Thais
Maingon, del cual anexamos el indice. Dicho capitulo, intitulado en dicho
libro bajo el nombre de ‘Balance Sociopolitico: Una ciudadania social
inacabada’, realiza un balance histdrico de la politica social en Venezuela,
sin embargo no lo realiza en términos de logros y fracasos de estas
politicas si no en términos de sus trasfondos sociopoliticos. Para ello, el
trabajo retoma los objetivos que se plantearon las diferentes politicas
sociales desde el Programa de Febrero de Lépez Contreras hasta las
Misiones Sociales actuales y sus respectivas maneras de abordar la
transformacion de la sociedad.

En tanto que se trata de un capitulo, este trabajo se enmarca en una
reflexion mayor sobre el rol y las perspectivas de las politicas sociales en
Venezuela donde el autor de este trabajo también participé como co-autor
de otro capitulo (“Los modelos de politica social en Venezuela: Universalidad vs.
Asistencialismo”).

Si bien se han realizado muchos trabajos sobre el tema de las politicas
sociales en Venezuela, existen muy pocos que lo hagan desde una
perspectiva histérica y en conjunto con una reflexion sobre los modelos
politicos y sociales que, en sus respectivos momentos, se han tratado de
inculcar a la sociedad venezolana. Asi el presente trabajo, como el libro
del cual forma parte, se ha dirigido a llenar un vacio existente dentro de
la bibliografica nacional sobre el tema de las politicas sociales.

La metodologia consiste basicamente en la investigacion bibliogréfica y
hemerografica asi como en la recopilacién de materiales documentales
sobre el tema, muchos de los cuales fueron luego utilizados en el trabajo
“Las Misiones sociales en Venezuela: una aproximacion a su comprension y
analisis” (ILDIS, Caracas, 2006) coordinado por Yolanda D’Elia y donde el
autor trabajé como investigador.
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POLITICAS SOCIALES Y CONTEXTOS
SOCIOPOLITICOS EN VENEZUELA.

UN BALANCE SOCIOHISTORICO

Tito Lacruz

La idea de realizar un balance de la politica social en Venezuela no
corresponde, en este caso, a la contabilizacién de los logros que en esta
materia han tenido los diferentes gobiernos sucedidos en el poder. No se
trata por tanto de evaluar qué tanto y como han sido las ejecuciones de
estas politicas. Sobre esto, y en especial sobre las politicas sociales de
compensacion, se ha realizado un extenso trabajo el cual se resefia en este
libro. La intencién del balance apunta hacia preguntas mdas generales:
¢qué hemos buscado cémo sociedad en términos de politicas ptblicas de
accion social? jy lo hemos logrado? La respuesta a la primera pregunta es
el bienestar social, pero la idea de bienestar remite a la distribucién de
bienes y servicios para lograr un cierto nivel de vida, es decir, inscribe las
politicas sociales en una esfera material. La lectura de los diferentes pro-
gramas de gobierno en Venezuela desde 1940 nos indica que efectivamen-
te esta ha sido una de las metas, cuyo logro ha sido cada vez mas urgente
en la medida en que mas y mas venezolanos se vieron alejados de esos
niveles de vida. En cambio, la respuesta a la segunda pregunta es negati-
va, sea cual haya sido el objetivo social de estos programas.

Venezuela inicia su transito hacia una sociedad moderna y nacional!
unas décadas después de haber empezado el siglo xx. Con el final del
gomecismo, punto cronolégico que marca el inicio de este trabajo, el Es-
tado —quien ya habia asumido su rol como autoridad territorial y mono-
polizador de la violencia— empieza a ocuparse de otra tarea: la

' Es decir, la construccién de un Estado nacional tal como se entiende en las ciencias sociales y politicas,
donde el elemento clave es el control de un territorio y el reconocimiento de una autoridad tnica que se
ejerce en el Estado.
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dotacion de bienestar social de una parte de la poblacion que atin no
habia visto los beneficios modernizadores del petréleo. No obstante,
esta tarea no consistia simplemente en la distribucion de bienes y servi-
cios, sino que también tuvo un rol politico y sociolégico. El rol politico
era legitimar ante la poblacién los diferentes regimenes que trataban
de presentarse como democréticos pero restringian la participacion
politica de la misma. El rol sociolégico, muy unido al anterior, era atraer
e incluir a la poblacién en los procesos de cambio social que Venezue-
la estaba experimentando gracias al petrdleo, e iniciar de esta manera
un proceso de integracion y cohesién social a escala nacional. Estas no
fueron solamente las intenciones de los gobiernos del posgomecismo,
también lo fueron de los gobiernos democraticos.

Algo que continuamente quedé fuera de estos objetivos fue la
construccion de ciudadania, no en su forma politica y civil, lo cual se
logr6 en buena medida con el proceso democrético iniciado en 1958,
sino en su forma social como el derecho de membresia y pertenencia
a una comunidad expresado en la posibilidad de realizar el bienes-
tar social mediante la educacion, la salud, la vivienda, el trabajo y la
seguridad social. Ya no se trata entonces de distribuir bienes y servi-
cios para alcanzar un determinado nivel de vida, sino de habilitar a
las propias personas para hacer efectiva la potenciacion de su cali-
dad de la vida como un derecho de cada ciudadano. La idea de ciu-
dadania hace énfasis en las relaciones de deberes y derechos que
tienen las personas con la nacién, la comunidad, la familia, con los

otros, mas allé de la simple cohabitacion. De esta manera, la ciuda-

dania en su pleno ejercicio es un medio por el cual la persona puede
tener la garantia de verse liberada de dominaciones ideologicas y
politicas, incluyendo las que pueden provenir de la comunidad o
del mismo Estado y desarrollarse como sujeto, en el caso de la ciuda-
dania, de su propia accién politica social sobre si y sobre su entorno.
Estas relaciones de deberes y derechos se cristalizan en un conjunto
de leyes y de instituciones que sirven de garantes a su ejercicio.

La ciudadania es finalmente el derecho de cada persona a no ver-
se sometida por absolutismos y a llevar libremente su vida social
(Touraine, 1994). Asi, la democracia no es posible sin ciudadania en
tanto que esta ultima garantiza el contrapoder, primero frente al po-
der de las jerarquias sociales y luego frente a los poderes del Estado.
Ademas, permite la organizacion politica voluntaria de las personas.
Sin embargo, la ciudadania como proceso de inclusién no es sélo
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posible por la via de los derechos, los deberes y las instituciones que
los garantizan, si bien son piezas fundamentales. Requiere también
considerar las condiciones en las cuales se encuentran las personas
para poder ejercer la ciudadania. En otras palabras, para el proceso
de inclusién ciudadana no basta con establecer garantias civiles, po-
liticas e institucionales, es necesario también considerar las condicio-
nes materiales de las personas. En especial, en las sociedades moder-
nas donde los azares de la economia de mercado pueden actuar como
mecanismos excluyentes. Por esto, la ciudadania social es indisociable
del Estado de Bienestar.

Los diferentes programas de politicas sociales que se han venido
ejecutando en Venezuela no han seguido en la préctica estas ideas,
pero hoy existe una mayor conciencia en el pais de que sélo es posi-
ble legitimar un régimen por la via de la inclusién social. Se trata de
construir ciudadania social o, de lo contrario, poner en riesgo la co-
hesién y la estabilidad de la sociedad venezolana. La mejor muestra
de ello es que justamente cuando los programas politicos perdieron
de vista a todos los venezolanos en medio del “clientelismo rentistico”
y del “asistencialismo”, se activé un proceso acelerado de descom-
posicién social aunado a las crisis econémicas. No pretendemos de-
cir que la crisis es el resultado de la mala praxis en materia social.
Pero si que esta mala praxis es un sintoma, el mas elocuente quiza,
de una sociedad que agot6é un modelo de convivencia social y que
por mas de 20 afos no ha logrado encontrar otro.

La nocién de desarrollo —siempre con un gran acento en lo econo-
mico y poco en lo social- serd un rasgo resaltante de las politicas
sociales en Venezuela. Realmente esto no es un defecto en si, pero si
ha sido un obstaculo el hecho de que se conciba al desarrollo, prime-
ro, como un proceso s6lo pertinente a lo econémico y, segundo, que
las bases del desarrollo econémico no hayan sido sostenibles en el
tiempo. La aparicién de la pobreza sera el otro sello de las politicas
sociales de las ultimas décadas como signo del fracaso del modelo
rentista. En este sentido, podemos distinguir primeramente dos ti-
pos de politicas sociales en Venezuela. Primero, las politicas sociales
previas a la década de 1980, donde el proceso de modernizacién avan-
zaba de manera acelerada y se asumia que por el crecimiento econo-
mico las politicas sociales prepararian al capital humano para esa
modernizacién. En ese momento, la pobreza era un problema de
marginalidad, de atraso frente a los beneficios de la modernizacion.
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Fue un periodo de cambios positivos: reduccién del analfabetismo,
erradicacion de enfermedades, aumento de la matricula escolar, me-
jora de los salarios y del poder adquisitivo, acceso a la vivienda, en-
tre otros. Segundo, las politicas sociales que trataron de implantarse
después de 1980, cuando se hace evidente la insostenibilidad del
modelo de desarrollo fundado en la renta petrolera acabando asi con
la ilusion del crecimiento y del consumo sin limites. De esta manera,
la pobreza comienza como sefial del colapso del modelo rentista. Las
continuas crisis desde entonces han atrapado la dindmica venezolana
en una dificil transicion social, politica y econémica que intenta darle
respuesta al vacio dejado por el rentismo en lo econémico, al populis-
mo en lo politico y al clientelismo en lo social.

Dentro de este ltimo tipo de politicas sociales, las que hacen frente
a la pobreza y a las consecuencias del fracaso del rentismo, se pueden
identificar dos clases de respuesta: la neoliberal, que fue el primer en-
sayo a finales de los afios 80 y durante los 90, y la populista radical, que
corresponde al momento actual. Sin lugar a dudas, no estamos hablan-
do de tipos “puros” de politica social. Algunas politicas sociales de la
década de los 70 ya comenzaban a reconocer la aparicién de la pobreza
asi como algunos de los programas sociales compensatorios del go-
bierno de los 90 se han mantenido durante el gobierno de Chavez.

En las paginas que siguen presentaremos de manera cronoldgica
los diferentes contextos sociopoliticos dentro de los cuales se han ins-
crito las diversas politicas sociales de los gobiernos venezolanos. Nues-
tra intencién es, desde la perspectiva de estos contextos sociopoliticos,
entender como las politicas sociales se relacionan con ellos y cuéles son
los balances en cuanto a la generacion de ciudadania social.

Uno de los ideales que han perseguido todos los gobiernos en
Venezuela es el cambio hacia una sociedad moderna, cada uno con su
propia nocién de modernizacién. Para los gobiernos de corte militar
que precedieron a la democracia antes de 1958, la modernizacion se
entendia como la transformacién del medio fisico a través de la accion
tecnologica del Estado. Para los gobiernos democraticos después de
1958, la modernizacion significaba desarrollar el capital humano a tra-
vés del empleo, la educacion y la salud. En ambos casos se reconoce el
caracter capitalista de la economia venezolana. En el gobierno del pre-
sidente Hugo Chévez, si bien existen referencias al desarrollo del pais,
los ideales que lo inspiran son mas bien la justicia y la igualdad social
de caracter revolucionario. En tanto es un programa inspirado en
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ideas radicales, la modernizacién no forma parte de su lenguaje y
parece entenderse como un proceso perverso que trae mas proble-
mas (inequidad, injusticia, individualismo) que soluciones.

Primer balance: la modernizacién y el positivismo

La modernidad en términos de un Estado nacional, tal como lo
pensaba Max Weber (control de la violencia, delimitacién del territo-
rio y burocracia racional), estuvo ausente en Venezuela hasta finales
de la década de los 30. En esos afios, gran parte de la poblacion seguia
siendo rural y sus actividades estaban relacionadas con la explota-
cién tradicional de la tierra. El petrdleo, si bien inunda de recursos a
la administracion publica, apenas toco la vida de algunos venezo-
lanos. El pais politico continuaba a la sombra de la autoridad per-
sonalista de Gomez y los partidos politicos habian sido proscritos de
la escena publica. La poblacion sufria las mismas enfermedades de
100 afios atrds y una buena parte de los venezolanos vivia sin saber
leer y escribir. Aunque ciertamente en los afios del gomecismo cam-
bi6 el rostro fisico del pais (carreteras nacionales, obras publicas,
Fuerzas Armadas, etc.) mucha gente no cambié su modo de vivir
desde la época de la Guerra Federal.

Este escenario comienza a transformarse con la desaparicion de
Gomez. Es a partir de ese momento cuando puede hablarse de Esta-
do en Venezuela y se inicia la fase de modernizacién. El Estado deja
de concebir el proceso de modernizacion como la ejecucion de obras
publicas o la profesionalizacion de las Fuerzas Armadas y adopta
una forma universalista, es decir, la forma en la que el Estado ya no
es de algunos sino de todos, tal y como lo proclamara Eleazar Lopez
Contreras al inicio de su gobierno: “Debe saberse, en todo caso, que
el Gobierno se opondra energéticamente a las arbitrariedades que
tienden a menoscabar tal propésito, ya sea que provengan de los
funcionarios ptblicos o de los ciudadanos” (Suarez, 1977, p. 124).
Con la modernizacién, aparece un sentimiento de ciudadania en la
medida que las personas crean un imaginario donde el territorio
nacional es el referente dentro del cual encauzar sus vidas®. Es un

2. Pudiéramos decir que Gémez inici6 “algunas modernizaciones” como la militar, la de
las vias de comunicacién o algunas infraestructuras, pero éstas eran parte de un pro-
vecto hegemonico y no de una intencién modernizadora.
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referente que tiene primero expresiones fisicas en la economia, en
una red de vias de comunicacién y en un ejército; y luego, expresio-
nes sociales a través del contacto con centros de salud (ambulatorios
rurales y hospitales), escuelas publicas y la pertenencia a un mismo
sistema de proteccion social. Venezuela deja de ser simplemente un
referente geografico para convertirse en un referente de sociedad
donde las personas hacen su vida colectiva y en su centro, un Estado
moderno.

El Programa de Febrero

Con la muerte de Juan Vicente Gémez en 1935, desaparece un
modo de hacer politica y de gobernar al pais para dar paso a uno
nuevo que curiosamente solo es posible con la pacificacion y el fin
del caudillismo logrados por aquél. Para Gémez, el valor de la pobla-
cién residia en su capacidad de aportar mano de obra a la agricultu-
ray a la industria. La lectura del Plan Econémico-Social presentado
por Gémez en 1911 (Suérez, 1977, pp. 45-49) muestra claramente como
la mencién de lo social se refiere a que la poblacion debia ser
“higienizada”.

Comprender los gobiernos de los primeros 50 afios del siglo xx en
Venezuela (desde Gomez hasta Medina) y, un poco, el perezjimenis-
mo, requiere de una breve referencia sobre lo que es el positivismo®.
La premisa de esta corriente de pensamiento es que son los datos
fisicos de una sociedad (el clima, la raza de su gente, la geografia de
sus tierras, la historia de su pueblo, la demografia) los que determi-
nan sus peculiaridades, a tal punto que explican las formas de cohe-
sion social que ella genera. El positivismo, que proponia aplicar las
reglas empiricas de la ciencia para establecer la regularidad de los
fenomenos, establecia las caracteristicas de un pais a partir de sus
“datos empiricos”. Se cree firmemente en el progreso evolucionista
de las sociedades a través de los datos fisicos. Siendo una doctrina
de raices europeas, el ideal de sociedad avanzada segun sus datos
fisicos es el Occidente europeo y el norteamericano.

3. Esta corriente de pensamiento se instala en Venezuela con Gomez, que no era un inte-
lectual pero se rodeaba de algunos que le daban forma ideologica al régimen. Para
una lectura mas completa, remitimos a los textos de Sosa (1985) v Urbaneja (1992).
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Un pais tropical como Venezuela, con una poblacion mestiza y
poco modernizada, debia ubicarse en un estadio bajo de evolucion
segun estas teorias. La consecuencia politica era que la democracia
representativa, forma politica avanzada, s6lo podia operar en socie-
dades de estadios avanzados. En Venezuela, por tanto, tocaba una
forma de gobierno que disciplinara al pueblo, no apto ni para la par-
ticipacion ni para los ideales politicos abstractos. El positivismo ve-
nezolano consideraba que el pueblo no estaba listo para actuar en
una relaciéon de dominacién fundada en normas abstractas y con ca-
nales de participacién, de expresion y de reflexion; por el contrario,
el venezolano debia desenvolverse en una relacién de obediencia
directa. Al avanzar y modificar los “datos empiricos” a través de
procesos como la inmigracién, la construccién de obras publicas y la
higienizacion de la poblacién, se podia entonces y s6lo entonces pa-
sar a otro estadio mas desarrollado donde las personas estarian ap-
tas para formas de gobierno méas avanzadas.

Dentro de esta vision, la politica social no tenia mayor sentido
sino como una politica de reingenieria del medio fisico y de las con-
diciones empiricas. No hace falta mucha imaginacién para entender
que, partiendo de esta perspectiva, el interés por lo social —por el
bienestar de las personas— no era sino un simple producto de esa
reingenieria. La ciudadania social no tiene cabida puesto que el re-
traso y las condiciones de vida de la poblacién eran producto justa-
mente de encontrarse en “ese” estadio de desarrollo.

La muerte del caudillo levanta enormes expectativas, principal-
mente politicas, que entraban en conflicto con las posturas positivistas
(elecciones, libertad de accion politica y fin del nepotismo). Pero tam-
bién estaba claro el gran vacio que dejaba el gomecismo en materia
social. Este es un momento de tensiones y de crisis que a diferencia
de la politica represiva de Gémez, el general Lopez Contreras en-
frenta con un plan de atencién a las necesidades de la poblacion que
llevé por nombre el Programa de Febrero. Nila agenda de libertades
politicas ni las reformas politicas estaban en dicho programa, pero si
las bases de la accién econémica y social del Estado venezolano. El
Programa de Febrero y en general el gobierno de Lépez Contreras®,

4. Algunas de estas medidas se contemplaron luego en el Plan Trienal de 1938 el cual fue
una continuidad del Programa de Febrero.
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contemplaron cambios en las siguientes areas sociales (Marquez, 1992,

p 24; Lopez Contreras, 1955, pp. 53-62; Suarez, 1977, pp. 123-134):

* Trabajo: creacion del Ministerio del Trabajo y Comunicacién, la

Oficina Nacional del Trabajo y el Tribunal Superior del Trabajo;

asi como de la Ley del Trabajo y la Ley del Seguro Social Obliga-

torio.

* Higiene Publica y Asistencia Social: creacion del Instituto de Higie-
ne, del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social y delConsejo
Venezolano del Nino; ejecucion de planes para combatir enferme-
dades endémicas y epidémicas, de higiene urbana y de proteccion
materno-infantil; construccién de infraestructura hospitalaria y
de servicios de agua potable.

* Educacion: lucha contra el analfabetismo, ampliacion de la cober-
tura, reorganizacion de las escuelas normales, de las primarias y
de las universidades, dotacion de infraestructura, creacion del Ins-
tituto Pedagogico, del Consejo Nacional de Investigaciones y de
un plan de educacion fisica “de la raza”, en funcién del rol que se
le da a la educacién para estar a la altura de los pueblos mas ade-
lantados. Durante este periodo el Ministerio de Educacién ad-
quiere su propio edificio.

En la formulacién del Programa de Febrero, el tema de la salud
esta vinculado al problema de la densidad poblacional y al despo-
blamiento del pais, y también a la limitacién que las enfermedades
imponen al trabajo y al vigor intelectual. Los logros en esta materia
son una de las banderas, junto a la de la educacion, que luego enar-
bolé Lépez Contreras para marcar su distancia con el gomecismo?®.

Gran parte de los objetivos planteados en el Programa de Febrero
y, luego, en el Plan Trienal fueron alcanzados e incluso algunos su-
perados. Con estos logros, el gobierno de Lopez Contreras llega a

5. “En 1935 existian en la Republica 51 hospitales y Asilos Nles. y de los Edos. con 3.653
camas, y en 1940 el nimero de institutos asistenciales se elevé a 213 con 14.000 camas,
sin contar 33 hospitales mas en construccién con capacidad para 2.500 pacientes (...).
En 1935 funcionaban 3 Colegios y 17 Colegios con 188 catedras remuneradas y reci-
bian educacion 3.076 alumnos, y en 1940 funcionaban 17 Colegios con 687 catedras
remuneradas v 5.762 alumnos y para finalizar mi gobierno se elevé ese nuimero a
2.606 (...) de 1921 a 1935, la Nacion gast6 en Educacién la cantidad de 111.432.657, o
sea en 14 anos, en tanto que durante 4 afnos de mi gobierno, o sea de 1936 a 1940 igualé
esa suma” (Lopez Contreras, 1955, pp. 59-60).




Balance sociopolitico: una ciudadania social inacabada

cerrar un poco la brecha social que el gomecismo y un siglo de luchas
caudillistas habian dejado en la poblacion. El Programa de Febrero
hace frente a un pais petrolero, con una economia creciente y en pro-
ceso de urbanizacién pero con grandes déficit en materia social. De
alguna manera, el gobierno de Lopez Contreras se pone al dia en esa
materia y propone una nueva relacion con la sociedad. Con el Pro-
grama comienza a hablarse de una politica nacional de salud, de
educacion y de asistencia social, se habla de erradicar el paludismo
y de alfabetizar a la poblacion. Si con Gémez el Estado asumié su
lado weberiano o el control de la violencia, con Lépez Contreras asu-
mio su primera expresion de bienestar social. El Programa de Febrero
abre un hito en la historia de Venezuela, pues a partir de este mo-
mento dentro de la agenda de accion publica se incluirdn temas que
tienen que ver con el mejoramiento de las condiciones sociales de
vida y serd asi tanto en los gobiernos democraticos como en los dic-
tatoriales, ciertamente con diferencias bien significativas.

Al colocar estos temas como parte de una agenda publica esta re-
conociendo que estos son los puntos que el gomecismo no habia aten-
dido o habia dejado pendientes luego de 27 afios. Este Programa
implica un cambio en la percepcion del rol del Estado que ya no sélo
maneja ejércitos, construye infraestructuras, impone y recauda im-
puestos y vigila fronteras, sino que también es ahora responsable de
la educacion y de la salud de la poblacién y asume un rol mas activo
en la economia.

En este sentido, pudiéramos afirmar que el Programa de Febrero
construye dos pilares de politica social que estaran presentes hasta
nuestros dias y que son parte de toda politica social: su funcién como
parte de un mecanismo de legitimacién politica y la identidad de la
politica social sujeta a la nocién de desarrollo econémico. No es nue-
vo, ni dejaré de serlo, que un programa de accién social sirva como
fuente de legitimacién de la accién politica de un gobierno. De he-
cho, en el caso del Programa de Febrero, esta legitimacion politica
era factible en la medida que esas medidas serian necesarias para
comenzar el proceso de desarrollo social de la poblacién. Puede ser
criticable el argumento evolucionista de este gobierno y la sujecién
del pueblo como limitado por sus condicionantes fisicos, pero, dentro
de su perspectiva, la accién publica apuntaba hacia un mejoramien-
to real de las condiciones de vida. Ciertamente, dentro del enfoque
positivista, el bienestar social de la poblaciéon se asume como contra-
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parte de su valor productivo y como parte de una tarea de transfor-
macién de un pueblo originalmente limitado.

Sinembargo, el carécter positivista de este programa se ve también
en su rasgo elitista donde el pueblo es simplemente un beneficiario
que necesita un grado de maduracion politica. Sin lugar a dudas,
algunos rasgos del enfoque positivista sobre el pueblo que caracteri-
z6 al gobierno de Gémez siguen presentes, primero, en los gobier-
nos de Lépez Contreras e Isaias Medina Angarita y, segundo, en el
perezjimenismo (Urbaneja, 1992). Més atn, algunos de sus plantea-
mientos pasaran a la cultura politica moderna en Venezuela (Sosa,
1985). El paradigma positivista en Venezuela ayuda a entender por
qué a inicios de la modernidad venezolana hubo un enorme interés
en inversiones de infraestructura, lucha de enfermedades y educa-
cién. Obviamente los gobiernos de Lopez Contreras y Medina
Angarita prestaron mas atencién a los problemas del desarrollo des-
de la perspectiva del positivismo que al problema del orden y al del
“gendarme necesario” durante el gomecismo. Pero igualmente sus
acciones en materia social fueron determinadas por las perspectivas
deterministas y evolucionistas del positivismo. Un punto en el cual
se hace evidente la perspectiva evolucionista es en las ideas del me-
joramiento de la raza a través de la inmigracion y la colonizacion
expresadas claramente en el Programa de Febrero: “Entre las grandes
necesidades del pais estd la de una poblacién relativamente densa,
fisicamente fuerte, moral e intelectualmente educada, y que disfrute
de una economia prospera. La inmigracién y la colonizacién con-
tribuirian poderosamente en tal sentido” (Suérez, 1977, p. 132). Buena
parte de estas orientaciones se hacen explicitas en el gobierno de
Medina Angarita. En su gobierno se continiia gran parte de los planes
en materia educativa y en salubridad publica, al igual que se sigue
desarrollando la inversion en infraestructura. Durante este gobierno
se aprueba la Ley Agraria con el fin de atender las necesidades de la
poblacién rural y agricola, y mejorar las condiciones para desarrollar
una economia agropecuaria. Sin embargo, esta Ley no se vera cristali-
zada pues es inmediatamente derogada luego del golpe de Estado de
octubre de 1945 y sustituida por el Decreto 183 (Marquez, 1992).

Tal como lo hemos argumentado, a partir de Lopez Contreras el
Estado establece un nuevo contrato con la sociedad asumiendo par-
te de las tareas relacionadas con el bienestar social de la poblacién.
Sin embargo, el orden sigue siendo una prioridad para los gobiernos
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que suceden al gomecismo y los parametros positivistas continian
rigiendo el modo de entender la sociedad y sus problemas. Esto no
impide a Lopez Contreras ni a Medina Angarita dejar a un lado, en
tanto responsabilidad del Estado, el bienestar social como parte de
las politicas publicas. No es simplemente que haya conciencia sobre
las brechas sociales heredadas, es también una cuestién de legitima-
cién politica. Se distribuyen bienes y servicios sociales con el fin de
cambiar las condiciones de vida de la poblacién y asi promover un
cambio social hacia un estadio superior, pero no llegan a reconocer
al pueblo como un sujeto politico capaz de tener participacion y res-
ponsabilidad sobre los cambios que lo afectan. Queda claro solamente
que es después de Gomez cuando el Estado venezolano asume su
caracter como Estado social (Marquez, 1992, p. 86).

El Nuevo Ideal Nacional

Entre los gobiernos de Medina Angarita y Marcos Pérez Jiménez
hubo un interludio democrético con los tres afios de gobierno de
Accién Democratica (AD) que abordaremos junto a los otros gobier-
nos democraticos.

Con el derrocamiento de Rémulo Gallegos en 1948 se deroga la
Constitucion de 1947 y se restituye para efectos constitucionales la
de 1936 con las reformas realizadas en 1945. Este periodo que va
desde 1948 a 1958 comprende tres gestiones: la del gobierno
provisorio presidido por Carlos Delgado Chalbaud y luego por
German Suarez Flamerich y después el gobierno de Pérez Jiménez.
Dicho decenio significa el regreso de las propuestas positivistas ori-
ginadas desde la época del gomecismo, marcada por un pragmatis-
mo e inmediatismo, que es notable en el caso de la gestion de Pérez
Jiménez asi como la aguda represion politica. El rol del Estado como
promotor y responsable del bienestar social propuesto por el gobier-
no de Betancourt y Gallegos, se vera suspendido para retomar de
manera mas rigurosa que sus antecesores ideolégicos la visién de un
Estado dirigido cientifica y técnicamente en las tareas de programa-
cion destinada a la transformacién del medio fisico. Dentro de este
nuevo rol del Estado, y ahora con mas recursos petroleros, la accion
publica se destinara principalmente al desarrollo industrial y de la
infraestructura. Este volcamiento hacia lo industrial y el olvido o
menosprecio de Jo social se hace evidente en el sector agricola:
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En este sentido, durante el régimen y dentro de la argumentacién del
Nuevo Ideal Nacional no se hablaba de Reforma Agraria, en sentido es-
tricto, sino de Reforma Agricola en la medida en que el objetivo no era
crear una clase campesina y repartir la tierra con ese criterio, sino fomen-
tar una clase de medianos productores y empresarios agricolas que con-
tasen con todos los recursos técnicos para desarrollar una agricultura
moderna, lo cual por lo demas, conllevaria objetivos politicos (Castillo,
1990, p. 154).

Las acciones y orientaciones de este gobierno estarian fundamen-
tadas en lo que se llamo el Nuevo Ideal Nacional, una doctrina de
tendencia positivista elaborada desde los sectores intelectuales que
sostenian al régimen y que se presentaba como la orientacién ideol6-
gica que redimiria al pais de sus males partiendo de la transforma-
cion del medio fisico y del mejoramiento integral del venezolano.

En materia constitucional el retraso fue evidente. Gran parte de
los derechos sociales reconocidos en la Constitucion de 1947 durante
el trienio adeco fueron excluidos mientras que las referencias a los
beneficios sociales en la Constitucion de 1953 resultaron tangenciales.
Los cambios que venia experimentando el Estado al asumir mayores
responsabilidades en materia social desde la muerte de Gémez, sufren
un retroceso con esta Constitucion. En parte, la de 1947 fue desconoci-
da porque sus principios politicos de inclusién politica y bienestar so-
cial estaban en conflicto con la idea del pueblo no apto por razones
evolutivas y con la idea del desarrollo por la via de la modificacién
del medio fisico. Pero también es derogada porque se trata de un
producto de AD. Tal como lo sefiala Urbaneja (1992, p. 180), el posi-
tivismo perezjimenista no estd a la altura de la elaboracién de los
intelectuales del gomecismo y es apenas un residuo de ideas y pre-
juicios politicos sobre la raza como también hace manifiesta una pro-
funda desconfianza hacia un pueblo que ha demostrado ser adeco.
Por eso también la Reforma “Agricola” tenia un objetivo politico:
minar las bases de AD en esas clases.

Siendo una elaboracién de raiz positivista, que habia presentado
sus primeras formas durante el gomecismo y el posgomecismo, el
Nuevo Ideal Nacional otorga un peso causal determinante a los con-
dicionantes fisicos en la explicacién del nivel de atraso de una socie-
dad, asi como a sus condicionantes raciales. Dentro de este proceso,
la imposicion de un orden y una disciplina social que dirigieran los
cambios era importante. Obviamente, desde la perspectiva del régi-
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men, s6lo las Fuerzas Armadas Nacionales conformaban el grupo
que estaba en capacidad de dirigir esos cambios. Los partidos politi-
cos, especialmente AD, no eran sino grupos demagdgicos. La demo-
cracia, segun la doctrina del Nuevo Ideal Nacional, para la cual se
preparaba a la poblacién, no estaba basada en el voto popular sino
en el disfrute del “bien comun” por parte de la poblacion.

Partiendo entonces de esta reformulacién del positivismo, se
retoma incluso con més fuerza la idea del mejoramiento del venezo-
lano a través de la transformacion del medio fisico. Son los afios del
“buldézer” como los llama Castillo (1990), donde

El tractor es el mejor colaborador de este gobierno, el mas cabal intérpre-
te del elevado y noble propésito de transformar el medio fisico. El trac-
tor con buldézer se convierte en personaje familiar de los venezolanos,
como otrora lo fuera el burro de carga. Es un simbolo de la patria moder-
na que se esta plasmando; un simbolo tan respetable como el caballo del
Escudo Nacional y que ya ha hecho historia (Vallenilla Lanz, EI Heraldo,
8/9/54, citado por Castillo, 1990, p. 111).

Incluso algunos avances que se habian logrado durante el posgo-
mecismo en materia social fueron revertidos en este periodo. Ade-
mas, no estaban a la altura de los ritmos que se habian establecido
anteriormente en el cambio del bienestar social. Por eso se privile-
gian los aspectos materiales y de orden, al tiempo que se descartan
aquellos relacionados con la participacién o los derechos como la
seguridad social.

Sin embargo, los logros en materia de desarrollo no eran tantos
como pregonaba el gobierno de Pérez Jiménez. Si bien habia un in-
greso per capita comparable al de algunos paises industrializados
de Europa, las disparidades entre la poblacion en materia de ingre-
s0, los niveles de consumo y analfabetismo eran propios de un pais
subdesarrollado. Las campanas de salud no lograron erradicar las
enfermedades, especialmente en el medio rural. La baja productivi-
dad del sector del agro y el crecimiento urbano y las oportunidades
de trabajo como mano de obra obrera significaron un aumento de la
migracion a la ciudad y con ello, el aumento de las zonas margina-
les. En materia educativa, tal como lo sefiala Stambouli (1999: 240),
el Gobierno no se caracterizo por tener una orientacion social en su
gasto publico. El gasto en educacion del perezjimenismo fue el mas
bajo del hemisferio y el aumento interanual de la matricula escolar
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se desaceler6 para luego aumentar luego de la caida del régimen.
Esta desatencion de lo social se present6 igualmente en el sector
agropecuario, causando un retroceso productivo del sector y en con-
secuencia una merma en la calidad de vida de la poblacién rural.

Durante el régimen perezjimenista aumenté el proceso de urba-
nizacién y con ello la poblacion urbana. Pero el estancamiento de las
politicas sociales del trienio adeco, la aceleracion de la urbanizacién
y el cambio de la dictadura a la democracia, hizo presente la margi-
nalidad urbana moderna en la agenda publica.

Hemos visto como el disefio de 1945 preveia un conjunto de mecanismos
econdmicos, sociales y politicos para equilibrar ambos procesos [urbani-
zacion e integracion de masas urbanizadas], y cémo esos dispositivos se
paralizan en el decenio [1948-1958]. Ademas, la caida del régimen
perezjimenista y el consiguiente aflojamiento de los mecanismos repre-
sivos permiten una mayor movilidad a la poblacién, que se apresura a
satisfacer una especie de “demanda diferida” de urbanidad, sus deseos
de venirse a las rutilantes ciudades (...). De alli que en los primeros me-
ses siguientes al derrocamiento de Pérez Jiménez se produzca un abrupto
crecimiento de la marginalidad en las ciudades (Urbaneja, 1992, p. 202).

Segundo balance: la democracia populista y el rentismo

Frente a las propuestas positivistas, y ya visible en las tensiones
politicas de finales del gomecismo, existe un sector que propone cam-
bios politicos més radicales en la medida que éstos apuntaban hacia
una participacion politica y democratica de todos los sectores de la
sociedad. Es decir, junto a los militares y las élites intelectuales podian
sentarse obreros, campesinos y estudiantes para disefar el futuro
del pais. Son grupos que hablan de elecciones generales y democra-
cia representativa, y de la formacioén de grupos con intereses publi-
cos al seno de la sociedad: sindicatos, gremios, ligas campesinas y,
claro estd, partidos politicos. A la vista de los sectores conservadores
del positivismo representan grupos radicales, sobre todo adecos y
comunistas.

Estos grupos tienen una primera entrada al poder con el derroca-
miento de Medina Angarita y el arribo al gobierno de Acciéon Demo-
cratica entre 1945 y 1948 que concluye con el golpe de Estado de
Delgado Chalbaud y Pérez Jiménez. Con el fin de esta dictadura, se es-
tablece la democracia de manera definitiva hasta nuestros dias. Sin
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embargo, entre los gobiernos que se suceden, a efectos de sus progra-
mas politicos y contextos sociopoliticos, hay que hacer diferencias.
Identificamos a estos gobiernos como parte de la “democracia popu-
lista”, tomando una acepcién general de este ultimo término como
la inclusién, o la promesa de inclusion, de las masas populares a los
beneficios de la modernidad.

El ensayo democrético del trienio adeco

Las presiones y los descontentos hacia el gobierno de Medina An-
garita se hacian cada vez mds evidentes, a pesar de que éste habia
dado mayores aperturas politicas que Lopez Contreras. Los gobiernos
de Lopez Contreras y Medina Angarita se alejaron de las practicas
politicas del gomecismo, pero las expectativas de los grupos politicos
rebasaban aun los cambios que habian propuesto estos gobiernos.
Para los llamados grupos radicales de la época, adecos y comunis-
tas, no eran sino una extensién de la autocracia gomecista. A los ojos
de éstos, la situacion social del posgomecismo era cadtica: “Salarios
y sueldos bajos, servicios publicos a precios onerosos, libre cancha
para la especulacion fueron factores concurrentes para que la pobla-
cién venezolana, durante los afnos de la Segunda Guerra Mundial,
viviera angustias econdmicas comparables a las de las naciones por
donde se habia paseado la bota esterilizadora del soldado nipén o
nazi” (Betancourt, 1986, p. 204).

El golpe de Estado de 1945 lleva a que por primera vez un parti-
do politico moderno se encuentre a la cabeza del gobierno: Accion
Democraética. Partido que, bajo diferentes nombres, venia realizan-
do una labor de base y de movilizacién popular desde la época del
gomecismo, y que encarnaba ideales de un cambio social que a los
ojos de las clases dominantes era visto como radical. Muchos de sus
dirigentes habian estado en el exilio o0 en la clandestinidad, en contacto
con las corrientes de pensamiento politico de tendencia renovadora
y progresista de la época. A pesar de su larga actividad clandestina,
su peso en la poblacion era evidente. Junto a la reivindicacion de
elecciones populares, el gobierno de la Junta Revolucionaria toma
como bandera el saneamiento de la administraciéon publica a través
de juicios de responsabilidad administrativa para investigar la con-
ducta de funcionarios publicos del gomecismo, del lopecismo y del
medinismo. Estos juicios, la convocatoria a una constituyente para
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la elaboracion de una constitucion, los problemas generados por las
tensiones politicas y los roces con las clases dominantes de la socie-
dad®, coparon en buena medida el tiempo del gobierno. Una vez pro-
clamada la Constitucion de 1947 y la instalacion del gobierno de
Gallegos, se produjo el golpe de 1948 que cerraria este trienio.

Lo primero con lo que el trienio adeco trata de mantener distan-
cia es con la tendencia de los gobiernos del posgomecismo a la cons-
truccién de grandes obras de infraestructura e intenta humanizar las
politicas sociales. Para ellos, la construccion de grandes obras es una
fachada que trata de ocultar el deterioro de las condiciones de vida
de la poblacion y también de la mala administracion y corrupcion de
esos gobiernos. Desde la perspectiva de la politica social, se busca
dignificar el trabajo de las personas haciendo que éste sea mads pro-
ductivo desde el punto de vista de su poder adquisitivo. La Ley del
Seguro Social es reformada para superar algunos problemas de or-
den administrativo. De igual manera sucede con la ley que rige el
Banco Agricola y Pecuario. También se adoptan medidas para la cons-
trucciéon de viviendas populares destinadas a la poblacién obrera y
la concesion de créditos para la clase media y obrera. En materia de
salud y de educacion se prosiguen algunas lineas trazadas, pero con
mayor énfasis en el mejoramiento de los estados y territorios federa-
les y el crecimiento de la cobertura.

Con la Constituciéon de 1947, que serd derogada con el golpe de
Estado de 1948, se amplian las responsabilidades sociales del Estado
hacia la poblacién en varias materias. Esta Constitucion refleja en
buena medida lo que son las ideas de AD en lo social. Por ejemplo, el
Estado asume su proteccion sobre las familias sin mirar el estado
civil de las madres y la proteccién del nifio y se compromete a apo-
yar a los padres en el cumplimiento de su rol; en similar modo asu-
me su responsabilidad de prestar servicios de salud y de ofrecer una
seguridad social eficiente. En educacion no sélo se asume el derecho
universal a la educacion sino también la garantia de un régimen de
trabajo idéneo para los docentes. En materia de legislacion laboral
se dan quiza los cambios mas relevantes en materia salarial, de pro-

6. Dentro de estos episodios, estd el causado por el Decreto 321 que enfrento al Gobierno
con la Iglesia y sectores pudientes de la sociedad. Esto, mas algunos excesos en los
juicios de responsabilidad administrativa, seran parte de los argumentos de las clases
dominantes para ver con beneplécito el golpe de 1948,
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teccién laboral, de contratacion colectiva, de derecho a la huelga y
de beneficios sociales.

La transformacion que experimenta Venezuela en todos los cam-
pos desde los afios 40 hara que lo social sea el simple resultado de un
proceso de modernizacién que le cambia la cara al pais en menos de
una generacion:

A partir de 1917 el campesino de los Andes, de Lara, Falcon, Monagas,
Margarita y el Delta, abandonan su tierra nativa para incorporarse a los
campamentos que en el Zulia, en Falcén y luego en Oriente establece la
industria petrolera. Es la primera movilizacién pacifica del pueblo vene-
zolano. Empieza el campesino a conocer el valor del salario, el horario
de trabajo, los zapatos para sus pies desnudos, la luz eléctrica en la no-
che, la escuela para sus hijos y el hospital para sus enfermos. Empiezana
formarse los primeros ntcleos obreros de las futuras organizaciones sin-
dicales. En razén de esos mismos cambios, profesiones hasta entonces
casi inutiles como la de ingeniero, agrimensor o arquitecto empiezan a
valorizarse y surgen también los contratistas de obras que las compaiiias
petroleras necesitan pero no ejecutan directamente, es decir nacen los
nucleos de una nueva clase, la clase media (Veldsquez, 1997, p. 28).

Estos cambios implican profundas transformaciones demografi-
cas que hacen mas complejo el tejido social del pais. En este cuadro
de condiciones, las inversiones en materia de educacion (ampliacién
de la cobertura escolar) y de salud (infraestructura hospitalaria y
control de enfermedades) son la expresion de la politica social de la
época. Es un momento en el que se producen grandes cambios, algu-
nos son todavia un hito histérico durante el desarrollo social. Para el
nuevo programa que propone la democracia, existe una inquietud
de partida: un pais que ve aumentar sus ingresos por concepto de la
renta petrolera y se moderniza aceleradamente en algunos aspectos,
pero con un pueblo que ve pocas mejoras en sus condiciones de vida.
Un pais que vive cambios a raiz de su modernizacién y goza de be-
neficios econémicos pero de manera concentrada. La intencion de
los grupos democréticos es tener el control sobre esos cambios de tal
forma que, por medio de ese control, se pueda ir incorporando pro-
gresivamente a toda la poblacion en esos beneficios. Este problema
de ritmo se hace mds evidente en las ciudades: por efecto de la mi-
gracion desde el campo éstas crecen mas rapido que la cantidad de
empleos que pueden ofrecer. En este sentido, uno de los puntos de la
agenda democratica es la Reforma Agraria como medio para mejo-
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rar las condiciones de vida de la clase campesina y para abastecer el
mercado interno. Pero esta Reforma no parte de cero: AD habia cons-
truido desde hace afos su base politica en las clases campesinas.

Se buscaba brindar un minimo de condiciones a la poblacion para
que ésta se incorporara més facilmente a los procesos de moderniza-
cién. Al ser un cambio en positivo (reduccion de la pobreza, movili-
dad social ascendente) la politica social era el modo en que se garan-
tizaba ese piso comtn a todos los venezolanos: educaci6n basica y
condiciones salubres. Era el modo de ordenar y establecer un ritmo a
esos cambios. En el caso del primer ensayo democritico, de alguna
manera, estas politicas preparaban a la poblacién para las transfor-
maciones en curso, incluso las politicas:

El sentido de estas politicas [sociales] es doble. Por un lado, poner al
pueblo en condiciones cada vez mejores de ejercer los derechos politicos
que se le adscribian de arrancada. Por otro lado, son medios necesarios
para que los programas industriales, agrarios, politicos, funcionaran
mejor. Expansién de la educacion y de la asistencia social, construccion
de infraestructura, vivienda urbana y rural, ampliacién y moderniza-
cién de los servicios publicos. Todo esto, por su parte, significa la futura
—pero pronta- ampliacion del aparato burocrético del Estado y, por lo
tanto, el aumento de las fuentes de empleo en las ciudades, el fortaleci-
miento de las clases medias urbanas y el surgimiento de un numeroso
sector obrero al servicio del Estado (Urbaneja, 1992, p. 136).

El Estado asume un rol mas activo en materia social. No se trata ya
de modificar las condiciones de una poblacién para hacerlo evolucio-
nar, se trata ahora de que el Estado es responsable del bienestar social
de una poblacién, que por lo demés también tiene una conciencia po-
litica adquirida, primero, por la accién proselitista de los partidos vy,
segundo, por el sistema educativo. Este rol del Estado no viene por
una retdrica aprendida. En el caso de la Venezuela de 1945, y aun has-
ta nuestros dias, el Estado con sus recursos provenientes de la renta
petrolera tiene la capacidad ejecutiva de actuar y transformar las
condiciones de vida de la poblacién. Ademas, por esta misma fuerza
y el poco grado de desarrollo de la economia privada, el Estado no
depende de las élites econémicas o dominantes. Se convierte asi en
un buen instrumento para las aspiraciones policlasistas de AD.

Por otro lado, el programa del trienio adeco es también moder-
nizador en materia social en la medida en que la politica social se
entiende como parte de una maquinaria, mediante la cual se puede
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hacer participe a la poblacion de los beneficios de la modernidad. La
participacion de la poblacion dentro de estos beneficios, al estar fun-
dada en la renta petrolera, se logra entonces sin generar conflictos
interclases pues, a final de cuentas, no se le resta dinero a nadie para
beneficiar a los otros. Todos estos cambios sociales y demograficos
seran el telon de fondo de las politicas sociales de los gobiernos que
iran desde Lopez Contreras hasta los primeros afios de la consolida-
cién democratica luego de Pérez Jiménez. En el caso del trienio adeco,
el Estado abre las puertas para que los cambios en la poblaciéon no
sean s6lo demograficos o sociales; se pretende que el pueblo sea tam-
bién un sujeto politico dentro del sistema democratico y que como
tal pueda beneficiarse también de los rendimientos de la renta petro-
lera y de la modernizacién del pais. Este proyecto y la hegemonia de
AD causaron roces en las élites militares y conservadoras de las clases
dominantes, que finalmente se aliviaron con el corte politico de 1948.

El Pacto de Punto Fijo (primera version): la pacificacion y la estabilidad

Luego del perezjimenismo, la prioridad para los actores politicos
era la legitimacion de la democracia y la estabilidad politica. Si a los
inicios de la democracia, la amenaza venia de sectores conservado-
res que veian con poco agrado el ascenso de AD, durante los afos 60
las amenazas vendrian del lado contrario: la insurreccion de la iz-
quierda armada. Mas atn, el ejemplo de Cuba a pocos kilémetros de
las costas venezolanas, se mostrara como un modelo no democratico
con buenas promesas de desarrollo social para los sectores humil-
des: “Al liderazgo autdctono, la revolucién cubana le plantea el reto
de tratar de demostrar que el Estado de un pais democratico puede
desempenar una funcién de hondo contenido social, sin tener que
apelar al expediente de las expropiaciones, el combate a la propie-
dad privada y la lucha contra las formas especificas del régimen de
produccién capitalista” (Marquez, 1992, p. 112).

La fragilidad de la experiencia democratica que se vivio en el trie-
nio adeco y la revolucién cubana junto a la insurreccion armada, colo-
c6 a los partidos politicos venezolanos frente al reto de lograr, antes
que cualquier cosa, un acuerdo para estabilizar la democracia. El
aprendizaje del trienio era que la conduccion sectaria y el enfrenta-
miento con los sectores conservadores no era la via para la estabili-
dad; todo lo contrario, era la formula para generar enfrentamientos
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que terminarian por debilitar todos los intentos. No era posible go-
bernar a espaldas del resto de los sectores de la sociedad, a pesar de
contar electoralmente con una base tan amplia como la de AD. Es asi
como la construcciéon de la estabilidad del programa democrético
pasaba por la obtencién de consensos y de apoyos de los actores cla-
ve de la vida venezolana. En otras palabras, la democracia, aun bajo
el gobierno de AD y su mayoria electoral, debia dar rendimientos
positivos a los intereses de aquellos actores que, a finales de los anos
50, tenian sus dudas sobre este programa.

La agenda publica consistié en una serie de politicas y programas
que, si bien se dirigian a las muiltiples necesidades de la poblacion
venezolana, tenian por objetivo el logro de estos apoyos hacia el sis-
tema. La cuestion iba mas alld de la programacién de politicas; el
mismo modo de hacer politica debia convencer facticamente al resto
de la sociedad de que la democracia era un sistema que rendia fru-
tos, es decir, que todos podian salir ganando o que salir del juego
democratico podia acarrear grandes costos. Es bajo esta filosofia que
puede entenderse el inicio de la insurgencia armada: el Partido Co-
munista fue el unico actor politico que fue excluido explicitamente
de la firma del Pacto de Punto Fijo, cerrando asi su posible participa-
cién politica. Tal como lo describe Urbaneja (1997, pp. 197-207), la
consecucion de apoyos para la democracia se convierte luego en una
buisqueda obsesiva de la estabilidad del sistema. Se termina asocian-
do la estabilidad con el consenso y, finalmente, con la aversion al
conflicto.

La construcciéon de todos estos apoyos tenia claramente una fuente
material: la renta petrolera. Por ello, el consenso se logra prometien-
do a unos actores que el Estado no sacrificara sus intereses ni sus
recursos y a otros que el Estado responderé a sus demandas. Ya no
se trataba entonces solo de convencer a los adversarios del sistema
democrético, sino de hacer entrar en el juego democratico a toda la
sociedad, y como parte de ella, al pueblo. El elemento rentistico es
importante a la hora de entender el acoplamiento de intereses y las
respuestas a las demandas en la busqueda del consenso. La renta
petrolera permite, por un lado, obtener abundantes recursos para la
satisfaccion de las demandas y, por el otro lado, hacerlo sin tener que
imponer sacrificios materiales a otros sectores de la sociedad.

El punto de partida de esta busqueda del consenso y rechazo al
conflicto es la firma del Pacto de Punto Fijo en 1958. Este tiene, mas
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que nada, orientaciones relacionadas con las elecciones libres y la
gobernabilidad fundada en la unidad nacional, pero presenta tam-
bién un programa minimo comtn de orientaciones de politica. Para
esto los candidatos presidenciales acuerdan el respeto de los resulta-
dos electorales y el reconocimiento del nuevo gobierno. El programa
minimo comun que se obtiene de este pacto contempla en sus aspec-
tos sociales el mejoramiento de las condiciones educativas y sanita-
rias de la poblacion a través del apoyo financiero del Estado, con
miras a establecer un minimo de condiciones igualitarias entre la
poblacién. En particular, este programa contempla: proteccion a la
madre y el nifo, politica de vivienda para las poblaciones urbanas y
rurales, campana contra el rancho, lucha contra el desempleo, refor-
ma de la Ley del Trabajo, analizar la posibilidad de implementar un
salario familiar, reorganizacién del Instituto Venezolano de los Se-
guros Sociales, fomento de la educacion popular, erradicacion del
analfabetismo y dignificacién del magisterio.

Dentro de la l6gica de generacién del consenso el programa sua-
vizaba asperezas que habian creado conflictos durante el trienio,
dejando claro el respeto al orden capitalista y la busqueda de canales
para el ascenso social de las masas. Al parecer, uno de los temores de
los sectores conservadores durante el trienio adeco era el ascenso
descontrolado de las capas populares a los estilos y espacios de vida
de los sectores mas acomodados. Por eso, para el nuevo ensayo del
programa democratico era importante que la movilidad social no
representase una amenaza a los sectores sociales altos. Pero el pro-
grama minimo comun encerraba algo més que el problema de la
movilidad social. Las condiciones sociales a la salida del perezjime-
nismo, como lo sefialamos anteriormente, dejaban una brecha consi-
derable entre el desarrollo industrial y el desarrollo social, con un
claro rezago de este ultimo. En consecuencia, el descontento de las
poblaciones marginales en torno a las grandes ciudades, asi como
sucedio con los sectores campesinos del posgomecismo, fue captado
por AD. El aumento de las necesidades sociales diferidas y la ausen-
cia de canales de participacion social y politica, eran las principales
emergencias sociales de la nueva democracia: la primera, se resolvia
por la accion del Estado, y la segunda, por la accién de los partidos.
A su vez eran elementos que podian alimentar las filas de la izquier-
da insurgente que empezaba a manifestarse en los primeros afos de
la década de los 60.
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Los lineamientos del consenso y el rechazo al conflicto, asi como
las propuestas en materia social quedaron reflejados en la Constitu-
cién de 1961. Con esta Constitucion se retoma en parte el Estado
social que habia sido disenado en la Constitucion de 1947. El rescate
constitucional que se realiza del modelo de sociedad de 1947 se con-
servaréa hasta la ultima Constituciéon de 1999. Sin embargo, existen
diferencias entre las constituciones de 1947 y de 1961.

En 1961, de forma andloga a las corrientes sociopoliticas, normativas,
constitucionales y contextuales del momento, en el Primer Mundo y tam-
bién en la region, la Constitucién promulgada continuo el transito por
los caminos de la integracién social, aunque el disefio fue algo menos
coherente con esas tendencias que el de 1947 y acusé rasgos muy parti-
culares en cuanto a la concepcion de ciudadania social; ideolégicamente
la misma del 47, pero dando preponderancia a la igualdad y no a la liber-
tad como aquélla. Todo lo cual se expresé en una vision de los derechos
sociales con un sesgo proteccionista en cuanto a desarrollo y ejecucion
(Delgado y Gomez Calcano, 2001, p. 86).

Los derechos sociales y ahora también econémicos, excluidos
durante el perezjimenismo, fueron de nuevo recuperados. Es quizas
en torno a estos derechos que existe el mayor consenso de las fuerzas
sociales y politicas que conforman la nueva democracia. Sin embar-
go, en esta nueva Constitucion la concepcién de ciudadania social es
mas restringida que aquella presentada en la de 1947, pasando a
manos de las mismas personas el derecho a la atencion de la salud y
a manos de los propios trabajadores y las empresas, el derecho a la
seguridad social.

Los cambios que se produjeron a partir de 1936 marcaron la apertura
politica y social de Venezuela; algunos derechos alcanzaron un recono-
cimiento y desarrollo sin precedentes para el momento, en el constitu-
cionalismo venezolano (...). Carrera Damas, al analizar el proceso socio-
histérico de Venezuela en los anos que van de 1810 a 1974, manifiesta
que con la Constitucion de 1947, se abandond la concepcién paternalista
de derechos vigente hasta ese momento (...). (En cambio) La constitucion
de 1961, institucionalizé una concepcion pactada de ciudadania social...
(Delgado, 2000, pp. 89, 112 y 116).

A diferencia del positivismo del posgomecismo y del perezjime-
nismo, en los programas de la democracia se considera que el pue-
blo tiene una capacidad de accion politica fuera de toda perspectiva
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evolucionista. Y bien lo saben los partidos quienes han construido,
sobre la nocion de pueblo que ellos tienen, su base de accién politica
y electoral. Es a partir de esta capacidad de accién politica que los
partidos montan sus bases sobre espacios asociativos de la sociedad
civil, lo cual venian haciendo desde hace un par de décadas. En esto
hay que tomar en cuenta que luego de anos de represion y control
politico, la sociedad civil no habia logrado la capacidad y madurez
suficiente para activar el derecho a la participacién politica que la
democracia requiere para su fortalecimiento. Pero, por otro lado, los
partidos requerian de esta activacién de la participacién ciudadana
para ejecutar y disefiar su agenda de accién politica y, de paso, esta-
blecer su base electoral. Siendo los partidos quienes tenian esa nece-
sidad y la capacidad de hacerla realidad, se construye de esta mane-
ra una red organizacional que le dara vida a la participacion politica
de la sociedad civil venezolana.

A diferencia del programa positivista, el programa democratico
organiza a la sociedad de manera horizontal. Ciertamente, los parti-
dos tienen un rol a la cabeza del proceso democratico pero no cie-
rran el paso al resto de la sociedad; en cierto sentido, asumen el rol
de facilitadores del proceso. Esta organizacion horizontal de la de-
mocracia tiene una ventaja para el logro de los consensos necesarios
para la estabilidad del sistema: los actores politicos y los grupos so-
ciales pueden introducirse de manera paralela a la vida politica sin
que haya de entrada alguno de ellos que prepondere sobre el resto.

El programa democrético de 1958 esta consciente de las necesida-
des sociales de la poblacién en cuanto a bienestar social. La intencién
entonces es hacerla participe de los beneficios que genera la renta pe-
trolera. Por otro lado, dentro de sus convicciones democraticas existe la
idea de que el pueblo debia contar con un minimo de calidad de vida
para el ejercicio de la democracia, no estrictamente en el sentido mate-
rial, sino también en materias como salud y participacion. Asi se ve en
la renta petrolera no sélo el medio para potenciar el aparato producti-
vo, sino también para atender las necesidades sociales, siendo que por
lo demas dicha renta alcanza largamente para ambas tareas. Desde este
punto de vista, buena parte de las politicas sociales de la democracia
no difieren en mayor medida de las aplicadas por los gobiernos
positivistas: en ambos casos, las politicas sociales se destinan al bienes-
tar social de la poblaciéon en materias como salud, educacién, vivienda
y seguridad social sobre la base de la distribucion de la renta petrolera.
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Sin embargo, las diferencias desde la perspectiva de la construc-
cién de ciudadania social van més alla de la distribucion de bienes-
tar social. Para el programa democrético, que se gesté en 1947, el
puebloy la sociedad organizada no son entes separados; de hecho la
aspiracion es que el primero sea movilizado para que tenga su espa-
cio politico dentro de la democracia. Esta es la bandera social de la
democracia y tiene su origen en las doctrinas socialdemécratas de
AD: la construcciéon de una sociedad policlasista. En este sentido, la
aspiracién del programa democratico es que la accién politica del
Estado tenga como destinataria a toda la sociedad en general, lo cual
no quita que parte de esta accion esté dirigida a grupos particulares.
En pocas palabras, la accién social del Estado es para todos. Ese es el
origen del universalismo en las politicas sociales. Bajo este signo, se
crea un sistema de educacion y de salud gratuitos, politicas de vi-
vienda para todos y subsidios que terminan beneficiando a quien
tenga acceso a ellos.

Pero las politicas sociales tienen también un importante rol poli-
tico dentro del sistema que se esta configurando. Dentro de este con-
texto, las politicas sociales vienen a ser la manera de atraer al pueblo
dentro del juego de apoyos hacia el sistema. Es el medio por el cual
se gana el consenso del pueblo para las nuevas reglas del sistema
democratico y se logra que aquél sienta, y efectivamente sea, un ga-
nador dentro de la democracia. Las politicas sociales, ademas de ofre-
cer bienestar social y construir una sociedad policlasista, también
son el mecanismo que hace que la poblacién disfrute de los benefi-
cios de la vida democrética.

El Pacto de Punto Fijo (segunda version): el rentismo petrolero
y el clientelismo politico

Con la pacificacién de la izquierda armada hacia finales de los
anos 60 y la moderacion de los militares y de otros sectores conser-
vadores, pareciera que en Venezuela el camino hacia la consolida-
cién de la democracia y la modernizacion de la sociedad estuviera
ya abierto. Mas atin, cuando a principios de los afios 70 se da el boom
petrolero y la nacionalizacién de dicha industria, se aliment6 la ilu-
sion de que en cuestion de pocos anos, el pais estaria a la cabeza de
los de la region. Existia estabilidad politica, la economia crecia rapi-
damente y la gente en apariencia gozaba de los beneficios de la renta
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petrolera. En el marco de todo esto, la democracia parecia definitiva-
mente asentada.

Durante los 10 afios que transcurren después de la salida de Pérez
Jiménez, la busqueda de la estabilizacion de la democracia se con-
vierte en casi el tinico horizonte de los actores politicos del sistema.
De hecho, desde el punto de vista de la programacion de politicas
publicas, las ofertas del Gobierno en esta drea —a excepcion de la
industria petrolera— no presentan mayor novedad: se menciona siem-
pre la necesidad de construir escuelas, viviendas y hospitales, pero
no hay variaciones relevantes en el programa. Lo tnico que difiere
es la justificacion y el orden de importancia: unos privilegian la edu-
cacion, otros los beneficios laborales. Los mayores cambios se expe-
rimentan en los marcos institucionales de la vida ciudadana como la
institucionalizacién de la democracia y del Estado de Derecho. El
mayor reto era vencer a los actores antagonicos al sistema y, como
sucedi6 posteriormente, incorporarlos al sistema democratico. Con
la pacificacién, puede decirse que a partir de 1969 efectivamente toda
la sociedad venezolana entré al sistema populista y los auges de los
ingresos petroleros en 1973 y 1979 permitieron que se garantizara el
disfrute de la renta petrolera al menos en cuanto a volimenes de
ingreso.

A partir de este momento se pone en marcha lo que Juan Carlos
Rey describe como “el sistema populista de conciliacion de intere-
ses”. Rey explica como la legitimacién del nuevo orden democratico
se funda en la consecucion de apoyos de actores clave de la sociedad
venezolana a través del reconocimiento mutuo y legitimo de los in-
tereses representados por cada uno de esos actores. Una motivacion
importante dentro de este reconocimiento mutuo es la alternancia
en el poder junto a un sistema de negociaciones utilitario que permite
la satisfaccion de los intereses de estos actores y sus representados.
El desacato de las reglas del juego democratico tiene por consecuen-
cia un conjunto de sanciones: el retiro del apoyo de los otros actores
y el no acceso a las gratificaciones utilitarias del sistema.

Con la guerra entre arabes e israelies en 1973 y el consiguiente
embargo petrolero de los paises arabes, se produce una escalada de
los precios del petrdleo llevandolos de 2,70 délares por barril a 11,7
doélares. Ademas, ya en 1968 los paises de la Organizacion de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP) habian fijado su posicion donde
expresaban oficialmente que serian los gobiernos, y no las companias
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petroleras, quienes fijarian los niveles de renta y los volumenes de
produccion. Otra escalada de precios se produce entre 1979 y 1981
marcados por la guerra entre Irdn e Irak. En medio de estos auges,
en 1976 la industria de hidrocarburos es nacionalizada en Venezuela.
Asi, la renta petrolera en Venezuela pasa de 1.722 millones de déla-
res en 1972 a 15.371 millones en 1981.

Hacia finales de los afios 70 la economia venezolana se encontra-
ba saturada, y esto da lugar a una salida masiva de capitales que
luego debi6 ser compensada por la via del endeudamiento. Pero,
por otro lado, algunos cambios en el mercado petrolero internacio-
nal frenaron la dependencia de los paises consumidores de petréleo
hacia los paises productores, lo cual hace que la OPEP empiece a
fracturarse. Para 1986 los precios del barril llegaron a 10 délares, pero
para Venezuela esta caida empieza a notarse desde 1982. Para 1983
ya no es posible mantener el tipo de cambio subsidiado que se tenia
desde 1976. La renta, o el rentismo, llegé a su tope.

En cuanto a lo politico, con el logro de la mencionada pacifica-
cion y el fortalecimiento de los actores politicos del Pacto —partidos
y Estado—, donde el rol del rentismo funge de base material del siste-
ma populista, la alianza pasa de un momento de estabilidad a uno
de relaciones utilitarias. Las relaciones de cooperacion y consenso
adoptan entonces estilos utilitarios: el clientelismo politico. La orienta-
cién no es hacia el futuro sino hacia la contabilizaciéon de utilidades
“presentes” que brinda el sistema o que puede brindar en el corto
plazo. Asi, no hay programas de desarrollo ni social ni econémico
pues los actores que deberian generarlos se encontraban con agen-
das ocupadas en la contabilizacion de las utilidades clientelares.

Para Venezuela, el clientelismo no es nada nuevo pues éste se ori-
gina, al igual que en otros paises de la region, desde los tiempos de
la Colonia y las relaciones entre los terratenientes que luego daran
paso a los caudillismos locales. Sin embargo, el clientelismo rentisti-
co tiene dos particularidades: primero, el origen de la base material
que lo hace un clientelismo de alto alcance y, segundo, que pasa de
ser practicas locales o de gobiernos personalistas a ser casi un modo
de hacer politica en una sociedad moderna.

El clientelismo en el cual los partidos politicos hacen de bisagra
entre la sociedad y el Estado, tendra como consecuencia que en Ve-
nezuela se tejera una red compleja de relaciones utilitarias sobre las
cuales funcionara el sistema publico. Esta es una red que involucra
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partidos, agencias del Estado, asociaciones de caracter privado y
personalidades. En tanto que son relaciones utilitarias, la cuantia de
“quién le debe a quién” haré que sea imposible tener una idea clara
del alcance de estas deudas. Es el momento en que en Venezuela el
sector publico comienza a verse envuelto en una continua historia
de corrupciones y escandalos. El clientelismo termina siendo, mas
que una practica politica, el modo de relacion entre la sociedad poli-
tica (Estado y partidos) y la sociedad civil y, de modo general, con la
poblacién.

En el marco de estos fenémenos del rentismo y del clientelismo,
las orientaciones sociales del Estado, del programa democratico ori-
ginado desde los anos del posgomecismo, se disuelven en practicas
utilitarias. En pocas palabras, si las politicas sociales buscaban legiti-
mar un sistema de gobierno, a medida que se degenera éste, aquéllas
pasan a ser un engranaje mediante el cual se establecen relaciones
utilitarias, con poca orientacién hacia el desarrollo de la ciudadania
social. Las politicas sociales en vez de generar ciudadania, son un
modo de hacer llegar el clientelismo rentistico a sectores de dificil
alcance. “Los grupos sociales de mas dificil ubicacién social e inte-
gracion politica, son cubiertos por instituciones estatales de tipo
asistencial, como Fundacomun, y por las redes partidistas que dan
lugar a la politica de barrios, fuertemente clientelistica y de satisfac-
ciones de corto plazo” (Urbaneja, 1992, p. 333, notas suprimidas).

Esta red utilitaria tendra un efecto perverso: con el tiempo, los
actores del sistema se olvidan del actor mas difuso pero el mas im-
portante de la alianza: el pueblo. Con el tiempo, los partidos y la
sociedad politica en general le dan la espalda a una sociedad que
también se complejiza en sus demandas y que espera del Estado las
atenciones clasicas de bienes y servicios sociales. El punto de quie-
bre se produce en 1983 con la devaluacién de la moneda, y juntoa la
situacion de pobreza que venia arrastrando un sector de la pobla-
cion, la sociedad venezolana comienza a demandar algo més que
politicas de asistencialismo del Estado. En la medida en que el siste-
ma populista y el rentismo petrolero dejaron de rendir frutos a la
poblacién y en que la hegemonia de los partidos y su desinterés por
lo popular cierran las vias de participacion, la gente empieza a reti-
rarse de las otroras vias de participacion politica como lo son las
elecciones, la militancia politica y la asociativa para quedarse sélo, si
es el caso, con lo que le llega por la via de las politicas sociales.
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El colapso del modelo rentistico y clientelar

El eslabén mas débil de la cadena, y por el cual empez6 la crisis,
fue el modelo de desarrollo basado en la renta petrolera, lo cual nos
interesa exponer con cierto detalle para ahondar en el colapso del
sistema y su impacto en los contextos sociopoliticos. Con la aparicion
de la explotacion petrolera, se pretendi6 transformar la economia de
tal manera que ésta, por medio de la sustitucion de importaciones,
pudiera ser autosuficiente. La idea era sustituir los bienes de consu-
mo que eran traidos de afuera y que eran necesarios para la activi-
dad econémica venezolana. Para poner en marcha este proceso, se
adopt6 una serie de medidas arancelarias que, por un lado, prote-
gian a la industria interna de las importaciones y, por el otro,
subsidiaban a la produccién interna. De esta manera se esperaba ini-
ciar el proceso de industrializacion y el desarrollo del sector agrico-
la, modelo que por lo demas era el mismo que se establecia para el
resto de América Latina.

En los afios 70, la economia venezolana se encontraba orientada
hacia su mercado interno con un sector productivo de elevados cos-
tos de produccién pero que gozaban de las politicas de proteccion
puestas en marcha por el Estado venezolano. En la medida que la ren-
ta petrolera aumentaba sus niveles, mas tendian estas politicas a pro-
teger el mercado interno. A través de la sobrevaluacién de la moneda
nacional, el consumo también era subsidiado. De esta manera, por el
aumento del consumo, se lleg6é a un momento en el que la capacidad
de consumo era, primero, mayor a la capacidad de produccion, obli-
gando asi a aumentar las importaciones. Pero, por otro lado, el con-
trol subsidiado en el tipo de cambio implico también que los costos
de importacion fueran menores a los costos de produccion interna.
Este contexto provocé que el mercado interno dependiera finalmen-
te del flujo de importaciones.

La primera consecuencia de este proceso fue un déficit en la ba-
lanza de pagos y una escalada en la acumulacién de la renta en el
exterior. Esta salida de capitales hacia el exterior debi6 luego ser com-
pensada con el endeudamiento publico. Ademas de impedir el desa-
rrollo de un mercado interno fuerte y productivo, este modelo llevo
también a una distribucion desigual del ingreso. Aquellos sectores
vinculados a las importaciones, principalmente al comercio, se veian
mucho mas favorecidos que los sectores productivos internos. Y con
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el poco crecimiento del sector productivo interno, las capas sociales
maés bajas —conformadas principalmente por trabajadores obreros y
agricolas— empezaron a verse rezagadas frente al crecimiento de las
clases medias y altas. Es en este momento cuando realmente se hace
notable la brecha social que, en nuestros dias, resulta abismal. Te-
niendo en cuenta este proceso, se concluye al final que el mercado
interno realmente estaba limitado sélo a aquella parte de la pobla-
cién que tenia capacidad de consumo.

Es asi como a finales de los afios 70 e inicios de los 80 se lleg6 a
una economia poco capacitada para competir en los mercados exter-
nos y con un mercado interno limitado, mas un sector industrial que
operaba con altos costos y presentaba signos de concentracion mo-
nopdlica. La poca capacidad productiva de la economia venezolana
revertia de manera circular en las mismas capas sociales, generando
un proceso de exclusién en los mercados de trabajo. Era obvio en-
tonces que al momento de agotarse el modelo rentistico, éste dejaba
un profundo problema social: una buena parte de la poblaci6én con
poca capacidad de obtener formas alternativas de ingreso y poco
potencial de trabajo productivo. Todo esto, frente a un contexto in-
flacionario y recesivo.

El segundo punto débil del modelo rentistico fue su concentra-
cién en el sector publico que con el tiempo no dio espacio al creci-
miento del sector privado y a la sociedad civil. El Estado, como bien
sabemos, es duefio y gerente de la renta petrolera, la cual utilizo como
una herramienta para la modernizacién de Venezuela tanto en el
programa positivista como en el programa democriético. Lo que de-
bié haber sido un proceso de motivacion o de estimulo termind sien-
do de intervencién y proteccionismo. Por el lado de la economia, los
subsidios y las politicas proteccionistas tuvieron como efecto mini-
mizar el sector privado frente a la competitividad externa; por el lado
politico, los partidos iniciaron la estructuracién de la sociedad civil
sin dejar luego espacio a las organizaciones propias de ésta. La poca
productividad del modelo rentistico se compensé con la interven-
cion rentistica del Estado en la economia. No obstante, debido al in-
tervencionismo del Estado y a los pocos estimulos para la producti-
vidad, la economia venezolana -y en general, la sociedad- se hizo
dependiente de la accién publica. Cualquier intento de romper el
intervencionismo y el proteccionismo del Estado no gozaba de po-
pularidad en los actores politicos. Si bien el juicio de Carlos Andrés
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Pérez fue facilitado por las convulsiones que ocurrieron entre 1989 y
1992, también es cierto que la pérdida de apoyo politico tenia que
ver con la imposicion de una politica neoliberal que, mas alla de sus
efectos negativos, encerraba también la ruptura de estas politicas
proteccionistas.

Dentro de esta l6gica, una herramienta muy importante del inter-
vencionismo del Estado fue la politica social. Esta se convirtié en el
modo a través del cual se construyeron los vinculos con la sociedad
en términos de una éptica clientelar y no de desarrollo. Cuando se es-
tablece el sistema de conciliacion de intereses y comienza la “obsesion
por el consenso” luego de la caida del perezjimenismo, se construye
una red de relaciones y pactos cuya base es la satisfaccién —inmedia-
ta o relativamente pronta— de las aspiraciones de cada grupo que,
aunado al proteccionismo del Estado, se convierte en un tejido espe-
so de lealtades y deudas por favores recibidos que, en un momento
dado, atrofian lo que fue uno de los arreglos mas estudiados para
transitar de la dictadura a la democracia.

De esta manera, el populismo se convirti6 en una forma ideologi-
ca en la cual se plantea la acelerada incorporacién al orden politico
de las masas populares a través de un proceso intenso de moderni-
zacién, urbanizacién e industrializacién, apoyandose para esto en
una oferta promisoria de satisfaccion simbdlica y utilitaria de nece-
sidades, muchas veces sin contrapartida productiva (Urbaneja, 1992).
El clientelismo es més bien una préctica de naturaleza politica que
no tiene que ver con los origenes sociales de las personas; es un siste-
ma de intercambio de bienes y servicios a cambio de apoyo politico,
lealtades y soporte electoral (Rodriguez, 2002). Por esto, el clientelis-
mo resulté til para buscar apoyos para el consenso en una econo-
mia petrolera. Aunque en la politica econémica se distribuian parte
de estos bienes y servicios (subsidios y exenciones) asi como en lo
politico se hacian favores, en lo social quedaban las politicas sociales
como método para alcanzar aquellas masas que no se beneficiaban
de estos clientelismos.

Si bien las politicas sociales, al igual que en la época del posgo-
mecismo, ofrecian bienestar social a la poblacién a través de la oferta
de bienes y servicios, al momento de la erosién del programa demo-
cratico estas politicas no reconocian las necesidades de una poblacion
que requeria mas que eso; se trata de una poblacion que también esta
a la expectativa de ofertas orientadas mas hacia la participacion y el
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fortalecimiento de sus espacios colectivos. El asistencialismo de las
politicas sociales, como lo describe Auyero (1999), es un tipo de prac-
tica politica donde se establece una relacién asimétrica fundada en
la sumisién y la dominacién por medio de lazos de dependencia y
desigualdades en la distribucién del poder. Tal hecho sucede al final
con las politicas sociales en Venezuela, donde la atrofia generada
por el clientelismo hace que exista, por un lado, un alejamiento de la
poblacién de los espacios politicos, y por otro lado, la formacién de
una sociedad civil con fuertes orientaciones antipartidistas que inci-
den, al final, en una exclusién de la participacion politica. En pocas
palabras, una sociedad civil que busca crear sus espacios politicos
fuera de la sociedad politica formada por el Estado y los partidos.

Por esto, uno de los aspectos promisorios de estas politicas en sus
inicios fueron las orientaciones hacia la participacién popular con
miras a desarrollar una democracia participativa. Esta participacion
se entendia como una transformacién necesaria dentro del progra-
ma democratico, cuya base era la extension de los mecanismos de
toma de decisiones a través de la organizacion popular. Sin embar-
g0, la sombra del clientelismo politico, del centralismo de Estado y
de la desconexion de la sociedad politica con el resto de la sociedad,
llev6 a que muchas de estas organizaciones y espacios que nacieron
con la aspiracién de empujar esta democracia participativa, carecie-
ran del apoyo politico necesario. Los espacios participativos que se
lograron fueron sobre todo los referentes a ambitos locales bajo la
Ley Organica de Régimen Municipal y las juntas de vecinos. Pero
como estos eran espacios nacidos de la lucha contra la hegemonia de
los partidos politicos, no lograron integrarse a la dindmica politica y
mas bien contribuyeron a una fragmentacion de lo social y a la acen-
tuacién del divorcio entre el Estado y la Sociedad.

Las politicas sociales de la democracia populista

Alvarado Chacin (1993, p. 42) explica la evolucién de las politicas
sociales a lo largo de este periodo de la manera siguiente: a partir de
los afios 50 existe la creencia de que la evolucién del sistema produc-
tivo bajo la sustituciéon de importaciones daria lugar a un crecimiento
de la economia con la consiguiente creacion de puestos de trabajos
estables y bien remunerados. Con esta percepcion, la politica social
se orienta a potenciar el capital humano con miras a facilitar la entrada
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de la poblacién a estos nuevos sectores productivos. Por eso, las po-
liticas sociales se fundamentan principalmente en las dreas de edu-
cacion, salud y vivienda. Luego, en los afos 60 y 70, la renta petrole-
ra permite que la politica social aumente la cobertura de los servi-
cios y su libre accesibilidad para toda la poblacién como una manera
de fortalecer al capital humano y garantizar una mayor equidad. Para
los anos 80, a pesar de los primeros signos explicitos de la crisis (fe-
brero del 83), la accidn social del Estado no muestra mayores inno-
vaciones ni cambios requeridos frente a las nuevas circunstancias:

En los 80, aun cuando la Politica Social sigue ordenandose segun ciertos
grupos de poblacién (nifios, ancianos, jovenes) a partir de dependencias
administrativas especializadas, no puede hablarse de politicas y planes
rigurosamente elaborados, con una visién global, de conjunto y con pers-
pectivas estratégicas. Por el contrario continiia prevaleciendo la planifi-
cacion social sectorial. Y salvo “amagos” como el de ejecutar un programa
de transferencias directas a los grupos més empobrecidos (sea el bono
alimentario o pro-paz), la politica social mantiene su caracter pasivo frente
al deterioro de las condiciones de vida de la mayoria de la poblacion
(Alvarado Chacin, 1993, pp. 43-44).

Lo mas notorio de las politicas sociales de esta época se encuen-
tra en los logros que se obtuvieron en sus inicios. Primero, en el reco-
nocimiento de algunos derechos sociales y econémicos que habian
estado excluidos durante el perezjimenismo. Si bien la Constitucion
de 1961 redujo algunos logros de la de 1947, se lograron importantes
avances para la época. Segundo, a lo largo de este periodo gran par-
te de las redes de atencion social del Estado se vieron aumentadas y
fortalecidas. Esto permitié que durante ese tiempo la poblacion vene-
zolana tuviera acceso a servicios sociales de buena calidad lo que,
aunado a una economia creciente, permitia mantener a raya el fantas-
ma de la pobreza. Las primeras décadas de la democracia venezola-
na lograron establecer algunos hitos importantes en materia social.

Las politicas sociales de la democracia populista adquieren un
caracter distributivo: su funcion es reasignar una parte de los recur-
sos de la renta petrolera hacia aquellos sectores que tienen mayor
dificultad para acceder a éstos. Dada la cuantia de estos recursos, es
posible entonces que la distribucién se lleve a cabo sin sacrificios o
exigencias materiales a otros sectores de la poblacion. Bajo estas
premisas, es que se construyen las politicas sociales de los gobiernos
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que se sucedieron luego de Lépez Contreras —a excepcion de Pérez
Jiménez- hasta el inicio del segundo gobierno de Pérez. Para el caso
de las politicas sociales propiamente dichas, esta asignacion de re-
cursos se realiza, por un lado, a través de mecanismos directos de
transferencia de fondos como lo son los subsidios y el control de
precios que tienen un impacto directo en los presupuestos familia-
res; por otro lado, haciendo uso de mecanismos indirectos que po-
tenciaban el capital humano con miras a incrementar la posibilidad
de generar un mayor ingreso. Tal es el caso de las politicas sociales
propiamente dichas en 4reas como salud, educacién y vivienda.

Es asi como la gratuidad de la ensefianza, la ampliacion de la co-
bertura escolar, la erradicacion de enfermedades endémicas, la cons-
truccion de viviendas de interés social, las politicas habitacionales y
la seguridad social se convierten en parte de los logros —que se ve-
nian trabajando desde el posgomecismo— de la democracia populis-
ta. No obstante, siendo la abundancia una de las caracteristicas del
momento del rentismo, el interés era el logro de los objetivos y no
tanto el uso racional de los recursos; el interés era lograr, por ejem-
plo, llegar a las coberturas establecidas sin mirar tanto su costo. Por
esto las politicas sociales carecian de metodologias de evaluacion de
impacto o algo similar como el control de los recursos. Mas aun, esta
idea de la abundancia permeaba a toda la administracion publica:
no existia la cultura de los recursos limitados.

La abundancia de recursos y la idea del populismo como la inclu-
sion de las masas populares dentro de la modernidad, dieron lugar a
otro rasgo propio de las politicas sociales de la época que hemos
mencionado anteriormente: el universalismo. La formulacion de las
politicas sociales no se realiza desde la perspectiva de “alcanzar” a
un sector de la poblacién en particular sino con la idea de presentar
una oferta abierta a todos de servicios publicos con el fin de acelerar
la modernizacion de la sociedad venezolana en cuanto a sus requisi-
tos sociales: una poblacién sana, bien formada y bien atendida. Una
de las criticas méas fuertes realizadas a este modelo —ademas de la
ausencia de controles de eficiencia en el gasto publico- fue el hecho
de que este universalismo terminé beneficiando a una parte de la
poblacion que realmente no requeria de este tipo de apoyos. Otro
aspecto del universalismo era que al no existir una poblacién empo-
brecida vy visible, no existian aquellas que requirieran de una aten-
cién particular. Una poblacion en situacién de extrema pobreza era

143



144 Tito Lacruz

objeto de politicas asistencialistas de corte caritativo; eran politicas
marginales dentro de la propuesta de las politicas sociales. Tal era
también el caso de las poblaciones indigenas.

De esta manera, las politicas sociales universalistas eran igual-
mente el modo de incluir a la poblacién en la renta a la vez que se
legitimaba a sus ojos el régimen democrético. Era la forma de esta-
blecer la conciliacién de intereses con la poblacion, especialmente
aquella que era el centro de atencioén del populismo: los sectores popu-
lares. Pero existia también, en sus inicios, una intencion educativa:
era el medio a través del cual se pretendia socializar a la poblacién
dentro de los mecanismos de participacién politica, la “educacion
del soberano”. El punto de partida de esta participacién eran las co-
munidades locales, que mediante procesos de integracion vertical,
tendria un impacto nacional.

En conclusion, las politicas sociales resultaban altamente centra-
listas por la fuerza del Estado —particularmente del Ejecutivo-y la
ausencia aun de gobiernos locales realmente descentralizados. Esto
no es sdlo un rasgo de la politica social, sino que ademas es una
particularidad que cubre todas las areas de la politica publica. Esto
trae como consecuencia que la politica social tenga poca especifici-
dad regional y, a pesar de la promocién de la participacion, existan
pocos espacios locales de insercién dentro de las politicas sociales.
Al ser de caracter ejecutivo, estas politicas estaban sujetas a las suce-
siones de gobiernos y sus respectivos equipos ministeriales.

A pesar de que a finales de este periodo, hacia mediados de los
anos 80, ya existian indicios sobre el aumento de la pobreza y algunos
signos que apuntaban al agotamiento del modelo rentistico y clien-
telar, las politicas sociales permanecieron intactas, viéndose supera-
das por la complejidad de los problemas estructurales y las coyuntu-
ras politicas. La agenda politica de los 80 se destiné principalmente
a los primeros problemas econémicos (devaluacion, renegociacion de
la deuda externa...) que venian apareciendo por esos afios. Como las
politicas sociales siempre fueron subsidiarias de la politica econé-
mica en tanto que, en cierto sentido, las primeras estaban a la espera
de los resultados de la segunda, no existia la capacidad autéonoma
de poder generar respuestas independientes al contexto econémico.

_El punto mas débil de las politicas sociales era su estrecha depen-
dencia —como todo el gasto publico—de la renta petrolera. A medida
que ésta fue restringiéndose desde los afios 80, los problemas en los
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sectores sociales empezaron a hacerse evidentes. Es con esta restric-
cion de la renta petrolera que comienza, primero, a verse afectada la
cobertura de los servicios sociales para, luego, afectar la calidad de
los servicios. No obstante, con la instalacién del clientelismo politi-
co, algunos signos de desidia y descuido hacia los bienes del sector
social empezaban de antemano a manifestarse.

Sin embargo, el problema de fondo iba mas alla de los recursos.
Con el crecimiento desorbitante del Estado frente a la sociedad y el
poder que lograron los partidos politicos en espacios que, por su
naturaleza, serian de la sociedad civil, se fue dando un divorcio entre
la sociedad politica (Estado y partidos), la sociedad civil y la pobla-
cién en general. El Estado descuido sus principales labores de aten-
cién y servicio hacia la poblacién’, dejando a la deriva importantes
espacios institucionales que luego, si bien no fueron el epicentro de
las crisis de los ultimos 20 afos, su ausencia fue significativa duran-
te las mismas. Al dejar lo social como un sector que seria atendido
por el crecimiento econémico, Venezuela perdi6 la oportunidad de
institucionalizar algunos sectores sociales que, como la seguridad
social, no podian dejarse bajo la inercia del crecimiento econémico.
Es asi como las politicas sociales no fueron sino un conjunto de accio-
nes que luego serian complementadas —una vez que el individuo estu-
viera “capitalizado” como ciudadano- por el crecimiento econémico.

El divorcio fue mas evidente en la promocion de la participacion
popular que tanta publicidad recibi6 en los afios 70. Esta no conté
con los apoyos politicos necesarios desde el Estado y rapidamente se
vio opacada por la hegemonia de los partidos en los espacios politicos
de la sociedad civil (sindicatos, asociaciones vecinales, movimientos
estudiantiles, organizaciones comunitarias, ligas campesinas, asocia-
ciones de mujeres, etc.), a tal punto que el desarrollo de la sociedad
civil se distancié notablemente de los partidos politicos e incluso
comenzo a verlos como algo negativo.

7. No fueron solamente las escuelas y los hospitales sino también otros servicios como la
cedulacion, la justicia, y en general todas las actividades que por definicién el Estado
deberia servir a la poblacion.
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Tercer balance: el ensayo neoliberal y la promesa revolucionaria

Para finales de los afios 80, era evidente el fin del desarrollismo
rentista y la ruptura del sistema populista de partidos. El agotamiento
de estos modelos se ve luego acompanado de una fuerte ofensiva de
las corrientes neoliberales que circulan por ese entonces en la escena
mundial. Luego del boom de los anos 70, la economia venezolana
entré en una fase de recesion, financiando los déficit externos con las
reservas internacionales y la contraccién de nuevas deudas exter-
nas, todo esto acompanado de fuertes limitaciones estructurales en
el aparato productivo. La caida de la renta petrolera y los compromi-
sos monetarios adquiridos por el Estado llevaron al fin de la accion
distributiva, afectando seriamente la capacidad para financiar tanto
la actividad productiva como la accién social a través de subsidios y
transferencias. El modelo donde el Estado distribuye sin quitarle a
nadie y donde la cuantia de recursos permitia la conciliacion de inte-
reses sin mayores conflictos llega a su tope.

El Estado no puede financiar mas al resto de la sociedad y la po-
blacién comienza a sentir que ya no es sostenible su modo de vida.
La pobreza ya no es un simple problema de incorporacion de las
masas a los bienes de la modernidad sino que es un problema es-
tructural de la sociedad venezolana. No sé6lo es que haya pobres,
sino que la pobreza sea un problema generacional que arrastra cada
dia a mas familias. Las brechas sociales se hacen méas evidentes con
el pasar de los afios y las limitaciones econémicas de la clase media
profesional son parte de los sintomas de la crisis. Por otro lado, las
aspiraciones de vida material basadas en el consumo e inspiradas
por el rentismo se hacen cada vez mas imposibles al acabarse los
subsidios a la economia privada a través del cambio del d6lar.

El agotamiento del modelo rentista es acompafado por un retroce-
so en la vida politica. Se produce entonces el retiro del apoyo popular a
los partidos y se generaliza el escepticismo hacia la participacion en lo
politico, lo cual se traduce objetivamente en un aumento del abstencio-
nismo electoral. Esto crea vacios en los espacios de participacion que
ciertamente habian sido erosionados y estancados por los partidos desde
el climax rentista. Este cuadro de “inamovilidad politica” —desvincula-
cién de los partidos del resto de la sociedad, més abstencionismo- pro-
duce un claro silencio en cuanto a ofertas de desarrollo social y econo-
mico. En otras palabras, no hay ofertas de nuevos programas politicos.
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Asi como el desarrollismo correspondié a una corriente domi-
nante en la regién durante los afos del populismo en Venezuela con
apoyo de algunas agencias internacionales, hacia los 80 existe tam-
bién un nuevo componente ideolégico externo que se identifica con
el neoliberalismo. Si bien buena parte de los cambios en el desarrollo
mundial se pueden entender por estas corrientes, realmente las trans-
formaciones van mas alla de la practica de esta ideologia; son cambios
que afectan el balance existente entre las esferas privadas y publicas
donde, ciertamente, el neoliberalismo tiene un espacio importante.
Los cambios politico-institucionales que caracterizaron principalmen-
te la escena de los paises industrializados de Occidente tenian un
denominador comun: la reduccion del rol del Estado dentro de la
sociedad a favor de un aumento de la esfera privada. Esto puede ser
descrito en tres movimientos (Jessop, 1995):

* Ladesnacionalizacién del Estado: gran parte de las competencias que
venian siendo ejecutadas por el Estado a escala nacional son trans-
feridas a otros niveles de gobierno como el local, donde se inscri-
be el proceso de descentralizacion experimentado por muchos
paises en desarrollo, pero también a niveles como el regional y el
supranacional. Los mejores ejemplos de esto se encuentran en
Europa y en los bloques de comercio regional.

* Ladesestatizacion de los regimenes politicos: otra parte de las respon-
sabilidades del Estado, y también de las otras formas de gobier-
no, pasan a ser compartidas con érganos no politicos dando un
énfasis a las formas de asociatividad y de corresponsabilidad a
las labores de gobierno. Es en este movimiento donde entra el
trabajo en conjunto con asociaciones de la sociedad civil pero tam-
bién los procesos de privatizacion en la medida en que en estos
casos la corresponsabilidad del Estado pasa a ser minima —casi al
simple rol de la vigilancia publica.

* La internacionalizacion del Estado nacional: m&s que un movimien-
to, se trata de un cambio en la naturaleza del factor mundial. Con
los cambios tecnoldgicos, estratégicos y productivos a escala pla-
netaria, la importancia del elemento externo dentro de las accio-
nes domésticas de cada Estado adquiere una relevancia vital. Esto
implica un cambio profundo en los modos de actuar del Estado.
Es la porosidad de las fronteras nacionales.

Estos tres movimientos dan lugar a procesos como las privatiza-
ciones, la globalizacién de la politica mundial, la transnacionalizacion
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de las actividades econémicas y la ascendencia de los poderes locales
y subnacionales que se ven en la descentralizacion y los movimien-
tos separatistas. También se dan expresiones como el fanatismo reli-
gioso y los movimientos de derechos humanos. Obviamente, frente
a estos escenarios el modo de accién del Estado sobre la sociedad ya
no es el mismo.

El neoliberalismo se coloca como la corriente que rige los modos
de concebir el desarrollo econémico y social de los paises en el mar-
co de estos escenarios. Al compas de los cambios antes citados, esta
corriente es caracterizada por el fuerte énfasis que hace en la reduc-
cién del rol del Estado en la economia, dejando que las fuerzas del
mercado sean quienes movilicen no sélo la economia, sino el conjunto
del desarrollo de una sociedad. Para los paises en crecimiento, el
neoliberalismo se traduce en un conjunto de medidas de corte ma-
croeconémico que apuntaba justamente a liberar las fuerzas del mer-
cado y a reducir la participacion estatal.

Los Programas de Ajuste 1989 y 1996

Estas medidas llegan a Venezuela con el segundo periodo de go-
bierno de Carlos Andrés Pérez en 1988 y su programa de gobierno
que llevé por lema “El Gran Viraje”. A pocos dias de asumir la Presi-
dencia, se anuncia un Programa de Ajuste Estructural de la econo-
mia inspirado precisamente en los postulados neoliberales, y cuenta
para ello con el apoyo de las agencias multilaterales, en especial el
Fondo Monetario Internacional (FMI). Estas medidas fueron: deva-
luacion de la moneda, eliminacion de los subsidios, privatizacion de
las empresas del Estado, aumento de las tarifas de servicios publi-
cos, reduccién de la administracion ptblica y apertura de la econo-
mia a la competencia extranjera.

Las condiciones y los modos como estas medidas se lanzaron, to-
mando en cuenta que la expectativa de la poblacion ante la nueva
presidencia de Pérez era una vuelta al rentismo y al proteccionismo
de los afios 70, desencadena una serie de protestas violentas conoci-
das como el “Caracazo”. Las protestas recibieron una fuerte respuesta
de las fuerzas del orden que dej6 una considerable cantidad de muer-
tos. Pero el problema es mucho més grave que los de orden publico:
el neoliberalismo y sus medidas implican una ruptura total y antago-
nica con el paternalismo estatal que venia siendo propio del rentismo
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y del clientelismo de las ultimas décadas. No es sélo la gente de la
calle la que ve con antipatia estas medidas; muchos sectores se opo-
nen a estos ajustes porque rompen justamente con esa cultura politi-
ca. De entrada, como lo expresa Silva Michelena (1999), el programa
politico anunciado en febrero diferia notablemente del ofrecido en la
campana electoral, este ultimo elaborado con el apoyo de AD. El que
se aplico fue un programa disefiado por un conjunto de tecndcratas
ajenos al partido. Frente a la envergadura de los cambios, el apoyo po-
litico desde el inicio fue premonitoriamente perecedero:

Su piso politico fue por tanto muy fréagil: él (Pérez) mas que nadie cono-
cia que la rudeza de estos ajustes, al recaer sobre los hombros de las gran-
des masas empobrecidas y sobre la clase media, requerian de un fuerte
consenso apoyado en una solida cohesion de los grupos y partidos beli-
gerantes a escala nacional; sobre todo si se queria que ese proceso avan-
zase en un contexto democratico, del que tanta profesion de fe hizo, a
escala nacional e internacional (Silva Michelena, 1999, p. 97).

Luego de los sucesos, el Gobierno refuerza la parte social del pro-
grama y traza un conjunto de nuevas medidas que hagan frente a las
consecuencias de los ajustes en la poblacién. Mientras tanto el paque-
te econémico se aplica de igual manera, tal como estaba planteado
desde un principio. De este modo, se pone en marcha un conjunto
de programas sociales que buscan compensar los efectos causados
por los ajustes macroeconémicos en las poblaciones mas vulnera-
bles. A efecto de estos programas, se consideraban las poblaciones
mas vulnerables a los nifnos, las mujeres embarazadas, los lactantes
y los trabajadores en desventaja en zonas de pobreza extrema urba-
na y rural. En la medida que estos ajustes surtieran su efecto sobre la
productividad de la economia, estos deberian traducirse en una me-
jora en las condiciones de vida de la poblacién y los programas po-
drian desmantelarse o transformarse con otra orientacion.

El nucleo de la oferta social de este gobierno, en respuesta a los
eventos de febrero, fue un conjunto de programas sociales presenta-
dos bajo el nombre de “Plan para el Enfrentamiento de la Pobreza”
(PEP). Este consistia en una serie de programas sociales destinados a
suplir las necesidades basicas de los grupos vulnerables. Son progra-
mas cuya metodologia general es la transferencia directa de bienes y
servicios a los hogares mas expuestos a la pobreza extrema. El obje-
tivo de estos programas era tener un impacto en el nivel del ingreso
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familiar y satisfacer las necesidades bésicas de salud, educacién,

nutricién y vivienda, focalizandose en los grupos mas expuestos a

las medidas de ajuste. Estos programas fueron:

— Nutricién: beca alimentaria, beca lactea y de cereales, vaso de le-
che escolar, merienda escolar y comedores escolares.

— Salud: programa alimentario-infantil (PAMI) y ampliacién de la
atencion primaria en salud.

— Educacién: dotaciéon de uniformes y ttiles escolares, ampliaciéon
de la cobertura de los preescolares, compensacién sociopedagégica

y cultural, capacitacién y empleo juvenil, subsidio al pasaje pre-

ferencial estudiantil.

— Vivienda e infraestructura: vivienda rural, mejoramiento urbano
en barrios, inversion social local.

- Proteccién social: hogares y multihogares de cuidado diario.

- Empleo y seguridad social: seguro de paro forzoso, apoyo a la
economia popular, beca salario.

Para la puesta en marcha de estos programas, el nuevo gobierno
propuso en su programa politico contar con el apoyo de los sectores
organizados de la sociedad civil -hecho muy acorde con los movi-
mientos antes descritos. Asi, la promocién de la participacion social
—que ya estaba presente desde los afios 70 pero con un perfil menos
operativo— entra en la accién publica con el fin de mejorar la eficien-
cia de lared de atencién social y fortalecer institucionalmente al sec-
tor. Las politicas sociales del PEP son instrumentadas a través de la
Comisién Presidencial para el Enfrentamiento a la Pobreza. Otras
transformaciones de caracter institucional que apuntaron a fortale-
cer y hacer mas eficiente las nuevas politicas sociales implicaron:

* Lacreacion del Ministerio de la Familia como 6rgano rector de la
politica social y la reforma del Ministerio del Trabajo.

* La creacion del Consejo Nacional de la Mujer.

* Lareorganizaciéon administrativa del resto de las instituciones del
sector.

* El desarrollo de sistemas de informacion social e indicadores de
desarrollo.

* La promocion de la formacién en gerencia social.

* La gestion concertada de los servicios con el sector privado no
lucrativo.

Estas transformaciones expresan la intencioén de generar cambios
profundos en la ejecucion de las politicas sociales y ademés de mo-
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dificar el rol de éstas como fuente de legitimacién de los regimenes
politicos. No obstante, estos planteamientos delinean claramente dos
tipos de politicas sociales que en ciertos momentos se ven como
excluyentes y en otros como complementarias: por un lado, la politi-
ca social estructural o tradicional que se encarga del fortalecimiento
del capital humano a través de la educacion, la salud, la vivienda y
la seguridad social; y por el otro lado, la politica social compensatoria
que se destina a la atencién inmediata de poblaciones vulnerables a
los cambios econémicos. La politica compensatoria predominé du-
rante este gobierno sobre la segunda, tanto en la orientacién de los
programas como en la dedicacion de esfuerzos y recursos, de lo cual
se encarga el Ministerio de la Familia.

La politica social tradicional se ubica en la misma linea de lo que
se ha expuesto en los apartados anteriores: constituyen las acciones
del Estado para impartir bienestar social a la poblacién general y asi
poder incorporarla a los beneficios de la modernidad. Son politicas
que estan destinadas a potenciar la calidad del capital humano a tra-
vés de la redistribucién de la renta petrolera. La politica social tradi-
cional es el medio que tiene el Estado para el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién —como lo ha sido con sus variantes
desde el Programa de Febrero.

La principal meta es, primero, garantizar las condiciones fisicas
de vida (vivienda y salud), y segundo, la capacidad de insertarse en
un empleo productivo dentro de un entorno laboral 6ptimo (educa-
cion y seguridad social). Siendo que la orientacion de las politicas
sociales tradicionales apuntaba a la potenciacién del capital humano
para insertarse productivamente en la economia, la politica econé-
mica deberia, en teoria, articularse con la politica social a través del
crecimiento econémico y, sobre todo, con las condiciones laborales y
salariales. Por esta relacion, para la nueva agenda social —y en gene-
ral para todas las politicas sociales que se han venido dando- el pri-
mer punto a considerar es la reforma de la seguridad social. En cuanto
a las ofertas en otras areas sociales, no existe una mayor variedad
que la que se ha venido presentando en las ultimas décadas. Se apunta
a una mejora cualitativa y cuantitativa en los servicios sociales del
Estado, lo que se traduce en una ampliacién de la cobertura y la
mejora de la calidad. En el drea educativa, se aspira a un aumento de
la planta fisica de la educacién preescolar e inversiones en obras fisi-
cas para la educacion basica a fin de aumentar la matricula escolar.
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Para el drea de salud, se establecen inversiones para los sistemas de
atencion primaria y preventiva, especialmente en las areas urbanas
pobres.

Luego del impacto de las medidas de ajuste de 1989, para los afios
siguientes algunos indicadores econdmicos mostraban la recupera-
cién de la economia y del aparato productivo. De igual manera, los
programas sociales tuvieron algin impacto en los niveles de vida de
la poblacion. Tal como lo explica Silva Michelena (1999) no fue el
efecto de derrame el que propicié que sectores medios y populares
mejoraran sus niveles de vida, sino la cantidad de recursos coloca-
dos por los programas sociales, hecho que incluso se reflej6 en una
ligera reduccién de los indices de desigualdad. Sin embargo, para
que los impactos positivos tuvieran un efecto real se requeria que los
ajustes fueran profundos y sostenidos en el tiempo, a objeto de po-
der controlar los niveles de deterioro del salario real en combinacion
con cambios institucionales de envergadura, no sélo en la economia,
sino en el conjunto de la sociedad venezolana.

Este periodo esta acompafiado de una de las reformas que mas
expectativa cred en Venezuela: la descentralizacion. La idea de la
descentralizaciéon como parte de la reforma del Estado se estaba
manejando desde inicios de los afos 80 en tanto intento para dar
lugar a nuevas formas de participacion en las decisiones ptblicas y
también para mejorar el desempenio de las funciones ptblicas. Dentro
de los cambios concretos de este proceso podemos citar la promul-
gacion de la Ley sobre Eleccién y Remocion de los Gobernadores de
Estado (1988), la Reforma de la Ley Orgénica de Régimen Municipal
(1989), y la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Trans-
ferencia de Competencias del Poder Publico (1989). Las primeras elec-
ciones directas, secretas y universales de alcaldes y gobernadores se
llevaron a cabo en diciembre de 1989. Otros procesos institucionales
se presentan en el &mbito del financiamiento de las instancias loca-
les donde se ajusta el Situado Constitucional en la Ley Orgénica de
Descentralizacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del
Poder Publico como principal soporte financiero de las alcaldias y
de las gobernaciones, ademas de la participacion de éstas en los in-
gresos derivados del Impuesto al Valor Agregado y la creacion del
Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion y la Ley de
Asignaciones Especiales para los Estados derivados de Minas e Hi-
drocarburos.
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En materia de politicas sociales, hasta 1989 las gobernaciones s6lo
tenian programas con caracter de ayudas y asistencias sociales. Siendo
que la descentralizacién coincide con la aparicién de los programas
sociales compensatorios, esto representa un reto para los gobiernos
locales emergentes, pese a que algunas gobernaciones y alcaldias tie-
nen su propia oferta social. No obstante, esto representa una primera
tension, pues los programas sociales compensatorios por su natura-
leza cuentan con un disefio de carécter centralizado, lo cual encierra
algunos problemas de coordinacion entre gobernaciones y alcaldias,
y de éstas con el gobierno central. Aunque estos programas adole-
cen desde sus inicios de algunos problemas como limitaciones en la
cobertura y en la ejecucion, estos se reproducen con magnitudes di-
ferentes en los gobiernos locales. Pero el gran obstaculo de la descen-
tralizacién es el momento histérico en el cual nace:

. laefectividad de la descentralizacion, como parte de la politica de ajuste
general de la relacion Estado-sociedad, se ve seriamente vulnerada por
la persistente presencia de limitaciones severas a lo largo de los afios 90,
lo que conspira contra el logro pleno de los objetivos originalmente plan-
teados. De esta manera, resulta dificil animar la participacién ciudadana
y la creencia en el sistema politico. También resulta dificultoso garanti-
zar el mejoramiento sustancial de los servicios publicos en momentos de
abierta restriccién de los ingresos fiscales. Es una paradoja de dificil si-
tuacion (Mascarefio, 2003, p. 32).

Ciertamente, resulta una época de ajustes y crisis. La mejoria eco-
némica no fue sentida por igual en todos los sectores de la poblacién,
y el cardcter paliativo de los programas sociales no se daba abasto
para cubrir los efectos de los ajustes. Durante 1992 y 1993 las tensio-
nes pasaron al campo politico, donde dos intentos de golpes de Esta-
do, justificados en cierta medida por la poblacién dados los niveles
de descontento pero sin levantar muchas simpatias activas,
agudizaron las tensiones politicas y sociales. En marzo de 1993, el
presidente Pérez fue destituido por malos manejos de la partida se-
creta pero, como bien se sabe, habia perdido el apoyo politico hasta
de su propio partido. El periodo presidencial seria completado por
Ramén J. Velasquez, y luego, en diciembre de 1993, Caldera seria
elegido por segunda vez para la Presidencia de la Repuiblica.

Este nuevo gobierno tenia que manejar las tensiones politicas y
sociales y la crisis econémica heredadas de afos anteriores en un
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ambiente caracterizado por los rumores. La economia presentaba

fuertes déficit como resultado de los ajustes incompletos y de sus

problemas estructurales de siempre. Sin embargo, a pesar de las difi-
cultades, este gobierno no establecié ningtin programa de accién eco-
noémica o social durante su primer afio de gestion. En septiembre de

1994 se da a conocer el Programa de Estabilizacién y Recuperacion

de la Economia (PERE) que buscaba restablecer los equilibrios ma-

croeconomicos. En febrero de 1995 se presenta el IX Plan de la Nacién

—Proyecto Pais—, donde se recoge lo planteado por el PERE. La crisis

financiera de 1994 y 1995 cre6 una situacion de insolvencia que llevo

a la intervencion de 11 entidades bancarias, una subida de la inflacién

que lleg6 al 70% en 1994, la reduccién de las reservas internacionales

y a un control de cambios para detener la fuga de capitales que obli-

garon a este gobierno a firmar un acuerdo con el FMI con mucho

recelo, puesto que la popularidad del presidente Caldera para su
eleccion se fundé en duras criticas a las medidas neoliberales de Pérez.
Asi se retoma la via neoliberal en 1996 con el nombre de Agenda

Venezuela, que es la version definitiva del IX Plan de la Nacion. Esta

Agenda comprende, al igual que su predecesor el Gran Viraje, un

componente social que busca distribuir las cargas sociales que impli-

ca el programa de ajuste y compensar aquellos grupos poblacionales
mas expuestos a los efectos de dicho ajuste. Los programas sociales
de la Agenda eran:

* El subsidio familiar, para compensar el ingreso de las familias
con nifos escolarizados en educacion preescolar, especial y basi-
ca (hasta sexto grado), en planteles gratuitos y localizados en ba-
rrios pobres urbanos o en dreas rurales.

* El Programa Alimentario Estratégico, el cual facilitaba la atencién
alimentaria para la poblacién en situacion de pobreza extrema.

* ElPrograma Alimentario Escolar, que entregaba diariamente una
comida balanceada a nifios escolarizados.

* ElDesayuno-merienda Escolar, que suministraba diariamente una
arepa o galleta enriquecida, y una bebida lactea a nifos escolari-
zados.

* Dotacién de uniformes y ttiles escolares.

* Suministro de Medicamentos (Sumed), que subsidiaba parte del
costo de las medicinas esenciales y recetadas en los ambulatorios.

* Programa Alimentario Materno Infantil (PAMI).

* Programa de Dotacion de Material Médico-Quirurgico.
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* Hogares y Multihogares de Cuidado Diario.

* Subsidio del pasaje estudiantil.

* Capacitacién y empleo joven.

* Atencion integral al anciano.

* El fortalecimiento social que generaba ocupaciones temporales
en labores de mantenimiento, reparacién de infraestructura y
obras pequenas.

* Elincremento de ingresos a los pensionados por vejez.

La Agenda Venezuela no presenta mayores diferencias con el Gran
Viraje de 1989 (Machado, 2003). Se asumieron casi todos los progra-
mas sociales de este tltimo con las mismas orientaciones, la politica
social tradicional no presenté mayores cambios, orientdndose siempre
a la ampliacién de la cobertura y optimizacién de la calidad en el me-
jor de los casos, y el conjunto de medidas macroeconémicas no fue
en gran parte alterado. La principal diferencia entre el Gran Viraje y la
Agenda Venezuela se encuentra en su entorno: el primero se aplico
sin un consenso nacional, que estuvo mas presente en la segunda.

Los continuos e interrumpidos ajustes fueron acumulando cargas
sobre las familias venezolanas que no llegaron a gozar de los benefi-
cios que en teoria tenian que aparecer a mediano plazo. Apenas las
familias habian salido de los primeros impactos del ajuste del Gran
Viraje cuando, pasando por la crisis bancaria y el control de cambio,
mas las tensiones politicas y sociales, tuvieron que someterse al ajuste
dela Agenda Venezuela. Los ajustes incompletos més la recesion eco-
nomica que los provocaron dieron por resultado una profundizacion
de la pobreza tanto en cantidad como en calidad. Habia mas personas
en situacion de pobreza hacia finales de la década de los 90 y ademas
se habia complejizado la naturaleza del fenémeno, volviéndose un
problema crénico. Temas asociados a la pobreza como la informa-
lidad, la desnutricién, la violencia, el desempleo estructural y otros
se hicieron patentes. Los programas sociales, teniendo en cuenta el
progresivo deterioro de las condiciones de vida, comienzan a ser per-
manentes y continian generando lazos paternalistas con la pobla-
cion atendida.

La concepcién compensatoria

En buena medida, la politica social del ensayo neoliberal habia
presentado unos cambios innovadores en cuanto a la accion social
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del Estado al momento de diferenciar la provisién de servicios de
bienestar social con la atencién social de grupos empobrecidos. Re-
sultaba innovador, pues se introducian elementos que permitian una
ejecucion mas eficiente en la atencién social del Estado, y se recono-
cia la existencia de una poblacién que no podia ser atendida de ma-
nera suficiente con las politicas sociales universalistas. Asi, por un
lado, se habia disefiado un conjunto de programas de alcance
focalizado sobre la poblacién en situacién de pobreza. Por buscar un
impacto en poblaciones con situaciones muy particulares, son pro-
gramas con orientaciones hacia la eficacia y el logro de resultados
especificos. Por esto, los programas incorporan elementos como la
evaluacion de resultados y la formacién de gerentes sociales. Se eli-
minan las politicas universalistas y de subsidios indirectos que te-
nian poco impacto sobre las condiciones de vida de la poblacién y
terminaban beneficiando a sectores que no lo requerian.

Por otro lado, con el reconocimiento de estas politicas se le daba
un lugar importante al tema de la pobreza dentro de las agendas
publicas, incluyendo —via descentralizacion- las agendas regionales
y municipales. Las reformas institucionales dentro del sector publico
indicaban que la lucha contra la pobreza era un objetivo importante
dentro de la agenda de gobierno. Con estas reformas, se empezaba a
formar una burocracia profesional destinada a las tareas del desa-
rrollo social, lo cual le daba un vuelo mas alto a las politicas sociales
de este gobierno. Finalmente, con la incorporacion de las organiza-
ciones de la sociedad civil dentro de las tareas de la atencion, se for-
talecia la participacion publica y la eficiencia de estos programas,
ademads de que parte de las experticias en el manejo de los mismos
quedaba entonces para estas organizaciones.

Con ambos programas, el Gran Viraje y la Agenda Venezuela, lle-
ga al pais una nueva concepcion sobre el desarrollo diferente a la del
positivismo y el desarrollismo: ahora el desarrollo se entiende como
una consecuencia de las fuerzas del mercado, razén por la cual el rol
del Estado debe disminuirse sobre todo en la economia. Ya no es mas
la renta petrolera la fuente de riqueza, si bien ésta sigue siendo gran-
de e importante, sino el mercado y la competitividad. Por esta razon,
las politicas se destinan a liberar las fuerzas del mercado y a dejar
que este mismo restablezca los equilibrios dentro de la economia, asi
como también los equilibrios del bienestar social. Dentro de estas
perspectivas, las politicas sociales quedan supeditadas al crecimiento
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econdmico, pues una vez que la economia recupere su ritmo de cre-
cimiento, el mercado se encargaria de distribuir la riqueza en la po-
blacién, incluso las poblaciones menos favorecidas, por un efecto de
“goteo o derrame hacia abajo” (trickle down).

No hace falta que el Estado se encargue de redistribuir las rique-
zas con el fin de generar bienestar social, pues en la medida que el
aparato productivo se restableciera, era de esperar que la apertura
de oportunidades brindara la posibilidad de que las familias, a tra-
vés de la insercién productiva al mercado laboral, fueran mejorando
sus estandares de vida. Aquellos elementos no productivos de la so-
ciedad irdn desapareciendo en la medida en que fueran suplantados
por otros productivos. Es la légica de que tanto las personas como
los mercados se orientarian siempre hacia las oportunidades mas
productivas. En este sentido, el rol del Estado consistiria en garantizar
la institucionalidad y el orden, asi como las reglas del juego que sal-
vaguardan a la economia de mercado. Eventualmente, parte de su
trabajo implicaria asistir a algunos segmentos de la poblacién —sobre
todo en los tiempos fuertes del ajuste- que no estuvieran en capaci-
dad de insertarse productivamente. No obstante, la gran mayoria de
la poblacién, por efectos de las mejoras en los rendimientos de la
economia, podria irse ganando mejores niveles de vida.

Asi se esperaba que ocurrieran las cosas, por 1o menos en teoria,
si los ajustes eran aplicados de la manera correcta y de forma sosteni-
da en el tiempo. Més alla de los logros o fracasos en materia economi-
ca, nos interesa revisar en estos parrafos los efectos de estas politicas
en lo social que, indudablemente, no estan para nada desvinculadas
de lo que pasoé en la economia. La aplicacién de las politicas de ajus-
te macroeconémico tuvieron un costo social desde el inicio de su
puesta en marcha, lo que implicé de golpe la caida de los niveles de
vida de buena parte de la poblacién, razén por la cual se ejecutan los
programas sociales compensatorios. Uno de los efectos regresivos
de estas politicas fue que la distribucién de la riqueza profundizaba
las brechas sociales: al liberar el mercado, las capas altas de la socie-
dad estaban en mayor capacidad de aprovechar econémicamente la
ola neoliberal, mientras que las capas mas bajas, incluyendo sectores
medios profesionales, tradicionalmente muy arraigados a los mer-
cados locales y con poca capacidad de competir, se vieron fuerte-
mente afectados. Esto para no hablar de las capas de la sociedad que
se encontraban ya en situacion de pobreza. Los programas sociales,
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por muy eficaces que fueran, no podian paliar totalmente los efectos
de estas politicas. El anunciado efecto de derrame hacia abajo no
podia ocurrir como un resultado mecanico de las politicas de ajuste;
tarde o temprano requeria de una intervencién del Estado.

Por mucho que las promesas de mejoria en el futuro fueran cier-
tas, los efectos en el corto y mediano plazo de estas politicas implica-
ban un deterioro del capital humano en tal intensidad ,que pocos
paises podian resistir las tensiones politicas y sociales que éstas ge-
neraban. Este escenario no podia sino empeorar cuando dos ajustes
consecutivos e incompletos se presentaron en Venezuela en el marco
de un sistema institucional y politicamente débil y conflictivo. Mas
aun, los cambios necesarios en otros espacios publicos no se llevaron
a cabo y las politicas sociales sélo quedaron para hacer frente a los
efectos de los ajustes en los hogares venezolanos.

Las politicas para hacer frente al problema de la pobreza no fueron
efectivas y, a fin de cuentas, los ajustes incompletos no hicieron sino
profundizarla. Las razones por las cuales no se alcanzaron las metas
son varias. El bienestar social se entendié como un resultado mecéni-
co de las politicas econdémicas, siendo por esto que, a pesar de los pro-
fundos disenos institucionales y la prominencia publica y politica del
tema de la pobreza, la gestién ptiblica se centraba siempre en la ges-
tién de las politicas de ajuste macroeconémico. Las politicas sociales
no hacian sino mantener las condiciones de vida de la poblacién, mien-
tras las politicas econémicas surtian su esperado efecto positivo. Por
otro lado, las politicas sociales tradicionales en materia de salud, edu-
cacion, vivienda y seguridad no fueron objeto de las transformaciones
que realmente necesitaban desde hace tiempo, mucho mas alld de la
ampliacion de coberturas y mejoramiento de la calidad del servicio.

A diferencia de los programas politicos anteriores, donde la poli-
tica social se entendia como un modo de generar bienestar social
mediante la distribucion de la renta petrolera, en este programa neo-
liberal la politica social no busca sino garantizar el minimo de bien-
estar social para la poblacion sin proyectarse mas alla de éste. Lo que
si compartia con las politicas sociales de los otros programas es que
la politica compensatoria también tenia por objeto la legitimacion de
un régimen y la anulaciéon de los posibles conflictos sociales. Sin
embargo, frente al quiebre del modelo de conciliacion populista, las
tensiones que esto generd y la profundizacion de la pobreza, estas
politicas sociales no eran suficientes para evitar los conflictos que se
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avecinaban. La primacia de las politicas sociales de compensacion
frente a las tradicionales, y la permanencia de las primeras, a pesar
de su caracter coyuntural, son expresiones de que el fortalecimiento
de la ciudadania social —que debia estar en manos de la politica so-
cial tradicional- no era una prioridad de la accion de este programa
neoliberal. La politica social tradicional sigui6é adoleciendo de los
mismos males que ha tenido en las tltimas décadas, y su objetivo -la
potenciacion del capital humano- se volvié inalcanzable, postergan-
do otra vez el asentamiento de la ciudadania social frente al creci-
miento de la pobreza.

A pesar de los cambios institucionales y de la existencia de entes
coordinadores, la ejecucion de las politicas sociales tuvo problemas
de integracion y de consolidacion en sus tareas, asi como de coordina-
cion entre lo central, lo estadal y lo municipal. A esto hay que agregar
la burocracia e ineficiencia que venia arrastrando el sector ptblico.
Todo esto se traducia en retrasos en las ejecuciones, problemas en la
transferencia de fondos y en la firma de convenios, dificultades en
los programas de evaluacion y medicion de resultados y poca capa-
cidad para retener al personal capacitado.

El apoyo que brindé el Estado a las organizaciones de la sociedad
tuvo como consecuencia positiva el fortalecimiento y la capitaliza-
cién en todo sentido de estas organizaciones pero, como consecuen-
cia negativa, también implicé una explosion de ONGs, muchas de
las cuales simplemente se limitaban a ejecutar, a veces mediocremen-
te, estos programas. En algunos casos, frente a los retrasos de los
fondos y los problemas burocréticos, algunas ONGs no podian sol-
ventar estos vacios y se vieron en la obligacién de cerrar sus progra-
mas. Otro problema que se presenté en la relaciéon con las ONGs,
pero atribuible a los problemas de coordinacién desde el sector pu-
blico, fueron los casos de corrupcion y mal manejo de los fondos
publicos, que si bien fueron excepcionales, ocurrieron por falta de
control y supervision desde las instancias de gobierno.

En ningin momento la combinacién de las politicas sociales tra-
dicionales con las compensatorias estaba en capacidad de poder ge-
nerar la ciudadania social esperada. Para empezar, frente al caracter
compensatorio, la ciudadania social no era justamente un elemento
importante de las politicas que se limitaban a indemnizar los dafios
de las politicas de ajuste. De hecho, si estas politicas de ajuste tenian
de entrada un efecto negativo que iba mas alla del sacrificio, ellas
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vulneraban la ciudadania social. Las politicas sociales no lograron
poner freno al problema de la exclusién, en parte porque padecian
de las mismas dificultades de las politicas sociales de otros gobier-
nos pero, sobre todo, porque los programas de ajuste profundizaban
con fuerza las desigualdades sociales.

El programa neoliberal buscaba sanar de manera inmediata pro-
blemas que tenian vieja data en Venezuela. Ajustando algunas pie-
zas —entre ellas la apertura del mercado y la retraccién del Estado- el
neoliberalismo pretendia que fueran el tiempo y el mercado quienes
dieran un futuro a la sociedad. Las piezas sociales de este programa
no pasaban maés alla de la compensacion frente a los efectos del ajus-
te y las tipicas propuestas en materia de politicas sociales tradiciona-
les que se venian haciendo desde hace décadas. El problema de los
programas neoliberales era que desataban fuerzas dentro de la eco-
nomia de mercado, cuyos efectos eran dificiles de detectar y frenary
muchas veces arrastraban consigo la poca calidad de vida que a algu-
nas familias le quedaba. El mercado es un mecanismo imperfecto
cuyos efectos secundarios sin control son devastadores, y que requie-
re tanto una sociedad como una economia bien asentadas y libres de
eslabones débiles.

El proyecto de Revolucion Bolivariana

Con el cierre del milenio, Venezuela arriba a un conjunto de cam-
bios que sin duda marcaran los afos por venir. La eleccion de Hugo
Chavez —quien encabez6 el movimiento que intent6 el golpe de Es-
tado de 1992- para la Presidencia de la Reptiblica en 1998, es de en-
trada un sintoma de estos cambios, empezando por su cardcter de
fendmeno electoral. Primero, por su naturaleza antipolitica en tanto
que provenia de filas militares que habian adversado el mundo de
los partidos politicos de los tltimos 40 afos, cuya propuesta capita-
lizaba gran parte de los descontentos populares. Los militares no
habian gozado de popularidad en la escena politica, entre otras ra-
zones, porque en buena medida eran percibidos como parte de las
élites que se habian beneficiado del clientelismo politico. Segundo,
como consecuencia de esa antipolitica, en pocos anos Chéavez logré
una popularidad desconocida para cualquier candidato que no hu-
biera pasado no sélo por las filas de los partidos, sino por las filas de
AD pues su popularidad sélo se iguala a las de Carlos Andrés Pérez
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y Rémulo Betancourt. Chavez tenia s6lo un haber en su carrera publi-
ca: unintento de golpe. Pudiera citarse otro haber difuso: un proyecto
caracterizado mas por sus oposiciones e indefiniciones que por sus
formulaciones propositivas.

La caracterizacién del programa politico del periodo de gobierno
de Chévez —el cual, sin entrar en precisiones conceptuales, identifi-
caremos por su autoapelativo: la Revolucién Bolivariana—- resulta
intrincada. Varios elementos complican esta caracterizacién. Antes
que nada, las formas ideolégicas de la Revolucion son realmente
vagas y difusas, ubicindose de manera imprecisa en la constelacién
de la izquierda politica, més que nada por su oposicién a las corrien-
tes neoliberales, la critica al capitalismo y su visién de temas como la
dominacion, la lucha de clases y la democracia representativa. Lue-
go, desde el punto de vista de la plataforma politica, al momento
que Chévez acepta ser candidato presidencial, obviamente lleva por
delante su proyecto pero, a la vez, se convierte en lo que en el argot
politico venezolano se ha llamado un “portaaviones electoral”, es
decir, una coleccién de personalidades y grupos politicos de diversa
indole que s6lo tienen en comtin el apoyo a Chavez y cierta simpatia
por su proyecto. Esto a cambio de un espacio dentro de las estructu-
ras de poder. Realmente no es una fe ciega en el candidato y su pro-
yecto; es una fe condicional en la medida que existe la certeza de que
€l ganard las proximas elecciones y, seguramente, requerira de los
apoyos y servicios, nada gratuitos, de esa constelacion heterogénea.
Finalmente, las coyunturas politicas, las ideologias confusas y el
oportunismo tanto del grupo que lo apoya como del lider hacen que
a medida que el proceso vaya sucediendo, se vayan adoptando al-
gunas posturas de manera utilitaria. Uno de los campos donde esto
se observa claramente es el de la politica econémica. A pesar del dis-
curso anti-neoliberal, el gobierno de Chévez ha adoptado medidas
que no han hecho sino reforzar el capitalismo rentistico que tanto
dafo ha causado al aparato productivo venezolano.

Mas que verlo como un periodo presidencial, el gobierno de Chavez
debe entenderse como un intento de proponer y poner en marcha un
proyecto de sociedad alternativo al planteado por la democracia libe-
ral, inspirado en ideales populistas y radicales. Este proceso se inicié
con un gran apoyo popular, pero a lo largo de ese tiempo derivo en
fuertes tensiones que profundizaron la inestabilidad politica, el estan-
camiento economico v la crisis social.
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Entender la Revolucién Bolivariana y sus orientaciones pasa ne-
cesariamente por revisar lo que es su figura medular: Hugo Chévez.
De entrada, con esta idea afirmamos que la Revolucién Bolivariana
ha sido posible sélo bajo la égida de Chavez, pues se ha erigido como
la figura que logré concentrar las voluntades populares y politicas
en torno al proyecto de la Revolucién. Sin duda alguna, muchas per-
sonas y movimientos han colocado sus ideas y sus esfuerzos en este
proceso, pero €ste no hubiera sido posible sin la figura de Chavez.
No se trata solo de ser la figura carismética en torno a la cual se han
configurado los esfuerzos politicos, se trata también de la persona
que ha dirigido y puesto la voluntad politica para la marcha del pro-
ceso.

La Revolucién Bolivariana se presenta como un fenémeno con
mas caracteristicas de movimiento social que de partido politico. Si
bien tiene algunas organizaciones politicas que fungen de platafor-
mas (el MBR 200, el Polo Patriético, el MVR) estas organizaciones
carecen de la capacidad de organizacién y de movilizacién que, por
ejemplo, tienen los partidos tradicionales. Puede decirse que pre-
senta caracteristicas de movimiento social —en cuanto a la capacidad
de movilizacién- en la medida que pareciera, en su discurso, ubicar-
se fuera del sistema politico tradicional para criticarlo Yy promover
su cambio. A diferencia de un movimiento social que sélo buscaria
transformar parte del sistema politico o social, la Revolucién
Bolivariana, como revolucién, pretende una transformacién de fon-
do de todo el sistema social.

Es una amalgama que se describe mejor por sus oposiciones y
criticas que por sus propuestas. Es un movimiento que trae la pro-
mesa de erradicar el pasado y construir un nuevo pais. El pasado es,
a grandes rasgos, lo que muchos venezolanos venian criticando des-
de la crisis del populismo clientelar: la corrupcién, la partidocracia,
la pobreza, la ineficacia de los érganos publicos y el deterioro de la
vida. El porvenir, desde la Revolucién Bolivariana, tenia una ima-
gen mas difusa. Sin lugar a dudas, la promesa futura encerraba el fin
de la corrupcion, de la pobreza y de la partidocracia, pero algunas
interrogantes quedaban en el aire: ;Fin de los partidos politicos o
solo de los partidos que teniamos para ese momento? Activacién de
la economia, sin duda, pero ;de la economia de mercado tal como la
conocemos o de un hibrido con la economia socialista? Adecenta-
miento de las instituciones, pero ;luego controladas por quién?
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La caracterizacion de la Revolucién Bolivariana o del chavismo es
aun tema que se debate con muchas pasiones. A diferencia del popu-
lismo democratico que fue comun en Venezuela en los afios posterio-
res al perezjimenisno, donde el populismo buscaba incorporar a las
masas en los procesos de modernizacién de la época a través de ofer-
tas simbolicas y utilitarias, el populismo de la Revolucién Bolivariana,
que podemos calificar de radical, no persigue la incorporacion sino la
transformacion del sistema para las necesidades de las clases despo-
seidas. Un ejemplo de esta transformacion fue la Constitucion de 1999
y todos los cambios institucionales que le sucedieron. A diferencia de
otras formas de populismo que tenian su fortaleza en la alianza con
sectores organizados de trabajadores y sindicatos, en el caso de la Re-
volucién Bolivariana, la fortaleza se encontraba en la alianza con sec-
tores militares y la popularidad carismética de Chéavez entre los secto-
res civiles sin la cual no hubiera ganado las elecciones de 1998.

Desde la perspectiva cronolégica y para efectos de la exposicién
de esta primera parte, el gobierno de Chévez puede analizarse con-
siderando dos momentos. Uno, desde su ascenso a la Presidencia
hasta el paro de diciembre de 2001. Este primer momento se puede
describir como un periodo de ascenso carismatico donde la oposi-
cién al proyecto revolucionario es minima y la popularidad del Pre-
sidente es alta. Un segundo momento va desde aquel paro y de una
serie de tensiones que llevaron a la crisis de abril 2002, hasta la reali-
zacion del referéndum presidencial de agosto 2004. Estos anos se ca-
racterizan por agudas tensiones y enfrentamientos entre el oficialismo
y la oposicion, acompanado por una caida relativa de la populari-
dad del Presidente y una fuerte escisién en el seno de la sociedad.
No es nuestro animo realizar el recuento de estos hechos, pero justa-
mente por el cardcter coyuntural y difuso de algunas posturas ideo-
l6gicas, es necesario tomar como referencia algunos de ellos.

Las reformas institucionales

Desde sus inicios, Chavez hace manifiesta su intencion de llevar
a cabo un redisefio del sistema politico y social venezolano, siendo
una de sus principales banderas electorales el cambio de la Constitu-
cion. Esta pretensién no era nueva en la escena politica venezolana,
pues ya desde hacia algunos afos venia sonando la posibilidad de,
por lo menos, reformar la Constitucion de 1961. Asi, la primera ac-
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cion del nuevo gobierno fue la convocatoria para elegir una Asam-
blea Constituyente la cual fue dominada ampliamente por personas
que formaban parte de los partidos que apoyan el proceso bolivaria-
no: el sector que con el tiempo se conoceria como el oficialismo®. Con
este apoyo, la Constitucion propuesta para ser aprobada mediante
el voto popular era casi la misma que venian promoviendo el presi-
dente Chavez y sus colaboradores. Esta Constitucion seria luego
aprobada por el voto popular en diciembre de 1999. Junto a esta nue-
va Carta Magna, se llevaria a cabo toda una serie de reformas dentro
de los aparatos de gobierno que afectarian también la ejecucion de las
politicas sociales.

Dentro de los cambios cabe mencionar varias cosas (Delgado y
Gomez, 2001). Esta Constitucion delinea una nueva idea de ciudada-
nia social con el concepto de corresponsabilidad entre el Estado y los
ciudadanos. El Estado venezolano es declarado por primera vez como
un Estado democratico y social de derecho y de justicia. A pesar de la
coyuntura econdémica que significo la crisis del rentismo petrolero y
suimpacto en la capacidad de respuesta del Estado hacia las deman-
das sociales, se conserva la concepcion del universalismo de manera
mads amplia, siempre en corresponsabilidad con la ciudadania. Las
orientaciones que se presentan en la Constitucién Bolivariana pue-
den recibir dos lecturas:

La primera, relativa a la influencia de la coyuntura sociopolitica actual,
que conduce a un modelo programatico de ciudadania social que con-
tradice las tendencias predominantes, sobre todo en lo que se refiere a
volver a poner la responsabilidad fundamental de los derechos sociales
en hombros del Estado. La segunda, que la Constitucion vigente no de-
bera ser vista como un retroceso sino como una contratendencia; no se
trataria de un regreso al pasado sino de ubicarse a la vanguardia, en una
reaccion contra el neoliberalismo que invade todas las esferas sociales y
politica (Delgado y Gémez, 2001, p. 96).

El reconocimiento de estos derechos sociales esta relacionado di-
rectamente con el reconocimiento de un derecho politico: la partici-
pacion ciudadana (Regnaud, 2002). Este elemento de la Constitucién
es senalado como uno de los cambios mas importantes, encerrando

8. Esta constelacion de partidos y de personajes tendria con el tiempo varias modificacio-
nes como la ruptura definitiva del MAS con el Polo Patriético y la salida de Miquelena
v su grupo del gobierno hacia la oposicion, fundando el partido Solidaridad.
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incluso la denominacién de una democracia participativa y prota-
gonica -mas no representativa. La Constitucién Bolivariana amplia
enormemente los espacios de participacién ciudadana dentro de la
toma de decisiones, son marcos constitucionales que tendrdn un gran
impacto en la coyuntura politica, pues uno de esos mecanismos de
participacion, en este caso refrendaria, es la convocatoria de un re-
feréndum contra un funcionario publico —por ejemplo, del propio

Presidente. Como parte del reconocimiento a la participacion, se re-

conoce también constitucionalmente a la sociedad civil (sociedad o

comunidad organizada, sectores de la sociedad, organizaciones no

gubernamentales, son algunos de los nombres que se usan en la Cons-
titucion Bolivariana), la cual tiene poder para, por ejemplo, postular
miembros al Consejo Nacional Electoral (CNE).

Tal como lo advierte Salamanca (2002), los espacios de participa-
cién de la sociedad civil se venian creando desde antes de 1999, y en
cierto sentido, los cambios que en esta materia se dan para la nueva
Constitucién son producto de estas tendencias participativas. El esta-
blecimiento de la participacion en la nueva Constitucion se realiza
bajo un supuesto cambio de paradigmas politicos en la sociedad vene-
zolana: de la democracia representativa a la democracia participativa.
Esta propuesta parte como una critica de la inercia que caracterizo a
la sociedad politica frente al resto de la poblacién cuando ocurri6 el
decline de la democracia populista. Sin embargo, el nuevo paradig-
ma de la democracia participativa no criticaba el mal ejercicio de la
democracia representativa sino a ésta en si misma: el ejercicio de los
partidos politicos es considerado como un monopolio de lo politico.
* Esta participacion es contemplada por la Constitucién de 1999

con las siguientes caracteristicas:

* la participacion en los asuntos publicos va mas alla de los proce-
sos electorales y llega a una intervencién directa de la sociedad
en asuntos de gestion publica;

* la participacién puede ser consultiva como es el caso de varios
mecanismos refrendarios contemplados en la Constitucién, pero
también se consideran otros medios que actian directamente en
la gestion publica como es el caso de las asambleas de ciudada-
nos, el cabildo abierto y las iniciativas legislativas;

* existen otros medios de participacion como lo son la transferen-
cia de servicios, la participacién en procesos econémicos a través
de la economia social o de servicios comunales.
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De manera contradictoria, a pesar de propugnar una profundiza-
cion de la participacién ciudadana, la Constitucion de 1999 y el ejer-
cicio del gobierno de Chavez establecieron fuertes restricciones a la
descentralizacion. El argumento es similar al que se usé con los par-
tidos politicos: las gobernaciones y las alcaldias, algunas de ellas lle-
vadas por partidos de oposicién, se caracterizaban por su relajo y
fuentes de corrupcién. La tension era, por un lado, entre un nuevo
poder que surgia en el gobierno central contra el poder “viejo” que
se encontraba en los gobiernos locales y, por otro lado, de un poder
central con profunda vocacién hegemonica.

La Constitucion de 1999 reitera el cardcter federal de la Republica
e incluye formalmente algunos de los avances en esta materia que se
venian dando desde 1999. Segun la perspectiva politica, a pesar de
algunas senales desde la época de la Asamblea Constituyente en con-
tra de las administraciones locales desde factores del Gobierno, real-
mente era muy cuesta arriba desconocer los logros constitucionales
y politicos de una década de descentralizacion. Una de las noveda-
des de esta Constitucion es la creaciéon de un Consejo Federal de
Gobierno, presidido por el Vicepresidente, como un mecanismo de
coordinacién y de negociaciones intergubernamentales. No obstan-
te, esta figura no ha sido convocada a lo largo del gobierno de Chavez.

Luego de la aprobacion de la nueva Constitucion, se inici6 un pro-
ceso de rediseno institucional del pais que tomaria buena parte de los
meses siguientes. Se dieron nuevas elecciones presidenciales y legisla-
tivas, se procedio a designar a los representantes del Poder Ciudada-
no y del Electoral. Igualmente tuvo que crearse una serie de leyes que
respondieran a los marcos constitucionales. Con estos cambios insti-
tucionales y apoyéandose en la alta popularidad del Presidente, el
oficialismo logré controlar casi todas las instituciones del Estado.

Dentro de este redisefnio de la administracion publica, las institu-
ciones del sector social del Gobierno también fueron afectadas. Den-
tro de los ajustes en el Ejecutivo, el antiguo Ministerio de la Familia
paso a fusionarse con el Ministerio de Salud para dar lugar al Minis-
terio de Salud y Desarrollo Social (MSDS). La supeditacion de lo so-
cial junto a la salud no debe leerse, desde las orientaciones del
oficialismo, como una subordinacién de lo social, todo lo contrario.

9. Que apenas tenia una década de ejercicio.
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Lo social atraviesa como una linea de accion a todos los sectores del
Ejecutivo de tal manera, que no existe propiamente un ministerio de
lo social pues esto es un asunto de la accion publica de todos los
organos del Estado. En consecuencia, no sélo el MSDS vy los otros
ministerios sociales tienen programas o enfoques en esta materia:
desde el Ministerio de Defensa hasta el de Minas presentan estas
lineas de accion. Un ejemplo de esta perspectiva es la ejecucion de
las misiones —de las cuales hablaremos mas adelante— que comprome-
ten la accién de érganos como el Ministerio de Energia y Minas (MEM),
Petréleos de Venezuela, S.A. (Pdvsa) o el Ministerio de Defensa
(Mindefensa).

En cuanto a la red institucional del Estado para el sector social, el
MSDS asumi6 aquellos programas sociales compensatorios que se
venian ejecutando para el enfrentamiento a la pobreza, mientras el
nuevo gobierno, luego de los cambios institucionales, pusiera en mar-
cha su nueva politica social. Igualmente se cred, a lo largo del periodo
de gobierno, un conjunto de instituciones destinadas a prestar apoyo
financiero a la actividad social como lo son el Fondo Unico Social, el
Banco del Pueblo, el Banco de la Mujer y el Banco de Desarrollo Social.
Gran parte de los programas sociales compensatorios que provenian
de anteriores gobiernos fueron congelados o estaban a la expectativa.
Dentro de la nueva légica que pregonaba el Gobierno, estos progra-
mas no tenian sentido pues, primero, deberian ser universales y no
focalizados y, segundo, estaban fuertemente asociados a los progra-
mas de ajustes macroeconémicos del ensayo neoliberal. La mayoria
de estos cambios institucionales se llevarian a cabo dentro de los pri-
meros dos anos del gobierno de Chavez. Si bien existian tensiones con
la oposicion, estos cambios se realizaron en un ambiente relativamen-
te tranquilo, sin las confrontaciones radicales que se iniciaron al final
de 2001 y apoyado por la alta popularidad del Presidente.

El proyecto de la Revolucién Bolivariana ha tenido desde sus ini-
cios el tema de lo social como el motor de su discurso. Primero, dadas
sus orientaciones populistas radicales, la Revolucién ha proclamado
ser la portavoz de los excluidos y los pobres de Venezuela frente a su
exclusion social, reivindicando sus derechos a participar de la riqueza
petrolera venezolana. Segundo, la distribucién de esta riqueza no
solo consiste en politicas de cardcter distributivo como se ha venido
haciendo en las tltimas décadas en Venezuela; la Revolucion anuncia
la transformacion de la sociedad desde una perspectiva “humanista”.
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En pocas palabras, desde la perspectiva de la Revolucién, lo social
no es solo la politica social sino el cambio integral que se propone de
la sociedad como una ruptura con el pasado.

Siendo las politicas sociales compensatorias un derivado de las
politicas neoliberales que presentan un caracter de atencién segmen-
tada hacia la poblacién, no eran bien recibidas por el nuevo gobier-
no quien anuncia, desde la vision de la transformacion total de la
sociedad, que las nuevas politicas seran para toda la poblacién en
tanto que el Estado es garante de los derechos sociales de todos los
venezolanos.

Los programas compensatorios en su momento se hacian ver como
una ayuda a cambio del sacrificio de mantenerse en la pobreza, es
mas una manera de “aguantar” lo que viene. En cambio, los progra-
mas del actual gobierno van junto a la idea de inclusién y reconoci-
miento a los pobres como parte de la sociedad, independientemente
de que sigan siendo pobres. La atencién segmentada de las politicas
compensatorias se entiende como una forma de exclusién. Cierta-
mente, no se trata de un universalismo igual al desarrollado por la
democracia populista en Venezuela, que apuntaba a un universalis-
mo donde todas las politicas sociales —educacion, salud, vivienda,
seguridad social y participacion- consistian en reformas estructura-
les y coyunturales con el fin de masificar la cobertura. En el caso de
la Revolucién, el universalismo reviste algunas formas tacitas de fo-
calizacion.

La accion publica universalista del gobierno de Chavez no se tra-
ta pues de una reforma integral de los sistemas de atencién social
publica siendo que, por lo demads, contindan presentando los mis-
mos problemas de cobertura y calidad que han tenido en los tltimos
20 anos. Algunos cambios que se plantearon en estos campos —tal es
el caso de las Escuelas Bolivarianas- se concibieron como agregados
al sistema y no como una reforma de éste.

Las politicas sociales universales del gobierno de Chéavez son un
conjunto de programas sociales destinados a prestar servicios o co-
mercializar bienes a precios solidarios en zonas populares o rurales
pobres; existen otras politicas que revisten el caracter de promotoras
de la organizacion popular. Se desecha la idea de la focalizacién pero
esta es suplantada por lo que podriamos llamar un universalismo
localizado. Los programas sociales compensatorios fueron critica-
dos por la nueva gestion:
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Estas politicas plantean el supuesto objetivo de superar la pobreza, a
través de medidas falsamente equitativas —focalizadas o de corte com-
pensatorio— de entrada a circuitos de bienes y servicios para pobres que
profundizan su segregacion, desvalorizacién como seres humanos y como
ciudadanos de segunda categoria — que buscan remediar las fallas de un
sistema econémico y social en si mismo injusto y excluyente, que repro-
duce y acentua histéricamente las brechas de inequidad entre grupos
humanos y territorios (MPD-Sisov, 2002).

De esta manera se orientan politicas sociales con el fin de resta-
blecer los equilibrios sociales dentro de la sociedad, reincorporando
a las clases que material y socialmente habian estado excluidas del
acceso al bienestar y a la riqueza. Son politicas que buscan garantizar
el acceso plenoy equitativo a un nivel de vida adecuado para toda la
poblacién, fundandose en el reconocimiento integral de sus dere-
chos sociales, econémicos y politicos. Es asi como la universalidad
se entiende como la garantia de todos los derechos sociales estable-
cidos en la Constitucién Bolivariana para tod@s mediante la aplica-
cién de politicas progresivas orientadas al disfrute pleno y efectivo
de los mismos.

Estos planteamientos se reflejan en el Plan de Desarrollo Econ6mi-
coy Social de la Nacion 2001-2007, cuyos objetivos son los siguientes:
e Garantizar el disfrute de los derechos sociales de forma universal

y equitativa. Dentro de este objetivo se contempla, en materia de

educacion, el acceso para todos, la permanencia y la prosecucion

escolar. En materia de salud, la promocién de la calidad de vida,
el desarrollo de intervenciones que orienten la transformacion de
determinantes y causalidades que influyen en la salud. En segu-
ridad social, se aspira que ésta cubra las necesidades de toda la
poblacién y no sélo de la poblacion trabajadora. En vivienda, la
promocién de nuevas politicas habitacionales con participacion
de la comunidad. En seguridad ciudadana, la superacién de las
situaciones de amenaza, vulnerabilidad o riesgo para la vida de
las personas. También se plantean metas en temas como la cultura,
la recreacion, la informacién y el deporte. Se establecen objetivos
para la poblacién en pobreza extrema como parte de la necesidad
de romper las inequidades existentes.

* Mejorar la distribucién del ingreso y la riqueza. Se aspira a resol-
ver el conflicto distributivo que existe entre el capital y el trabajo

satisfaciendo las necesidades y los intereses de los asalariados v
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de los sectores laborales. Los elementos a considerar dentro de

este objetivo son el fortalecimiento de la economia social, la de-

mocratizacion de la propiedad de la tierra, la generacion de em-
pleos productivos y la reestructuracion del régimen de remune-
raciones.

* Fortalecer la participacién social y generar poder ciudadano en
espacios publicos de decision. Este objetivo es la materializacién
de la democracia participativa y protagénica planteada en la Cons-
titucién de 1999 fundando una nueva relacién entre el Estado y la
Sociedad donde lo ptblico es asumido por los ciudadanos y el
Estado.

Bajo estas orientaciones, los lineamientos de las politicas sociales
corresponden a los siguientes criterios (Gémez y Alarcon, 2003): la
integracion social a través de la participacion de la poblacion en la
formulacién, ejecucion y seguimiento de la politica social; la corres-
ponsabilidad como una nueva forma de descentralizacién para de-
sarrollar procesos autogestionarios y cogestionarios; la cohesion so-
cial de una pluralidad de actores e interlocutores para generar una
cultura politica compartida; la participacion social orientada hacia
la consolidacién de espacios de intercambio y de transferencia de
decisiones; la ciudadanizaciéon que supone la legitimacion de la per-
sona a través del ejercicio de sus derechos; la progresividad en la
implantacion de las politicas sociales; la intersectorialidad en la par-
ticipacién de los 6rganos ptublicos; la familia como objeto de estos
procesos sociales y el desarrollo humano integral como la pauta filo-
sofica del desarrollo social.

El Plan de Desarrollo Econémico y Social no propone en sus lineas
los programas que se originan propiamente de dichos objetivos. De
hecho, la accién social del gobierno de Chavez ha tendido a ser va-
riable y, en ciertas ocasiones, improvisada. En efecto, este Plan data
de septiembre de 2001, es decir, luego de mas de dos afios de gobier-
no. El hecho de que se haya dado este retraso se debe fundamental-
mente a todas las reformas institucionales (Asamblea Constituyente
y Constitucion, reforma de ministerios y procesos electorales) que
consumieron mas del primer afio de gobierno. Alo largo de este tiem-
po, varios de los programas compensatorios, a pesar de las criticas,
se mantuvieron de bajo perfil y funcionando mas por la inercia que
por el apoyo del Gobierno. Algunos de estos programas fueron:
Hogares y Multihogares de Cuidado Diario, la Merienda Escolar, el
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Alimentario Materno-Infantil, el Alimentario Escolar y la Atencién
Integral al Anciano. La razén por la cual se mantuvieron fue funda-
mentalmente porque no existian propuestas en esta materia y, al final,
desmantelarlos hubiera implicado un costo social considerable. Con
el tiempo, algunos de estos programas fueron ligeramente modifica-
dos y adoptaron el apelativo de “bolivarianos”. A continuacion pre-
sentamos los que han sido los principales programas sociales del
gobierno de Chévez.

El Fondo Unico Social. En septiembre de 1999 se crea el Fondo
Unico Social (FUS) como un ente presupuestario, dependiente del
MSDS con el objetivo de concentrar la captacion y administracion de
recursos para lograr la optimizacién de las politicas, planes y regula-
cién de los programas sociales destinados a fortalecer la salud inte-
gral, la educacion y el impulso de la economia popular competitiva,
con énfasis en la promocioén y el desarrollo de microempresas y coo-
perativas. Una de las intenciones explicitas de este Fondo era garan-
tizar la movilidad de los recursos financieros para los programas
sociales, aumentando asi la eficiencia en la ejecucioén de dichos pro-
gramas. Esto viene porque una de las debilidades identificadas de la
red publica para la atencién social era el estancamiento de los recur-
sos en la burocracia del Estado y la dispersion de los fondos sociales.
Ya desde el gobierno de Caldera, se habian ensayado algunas for-
mulas para solventar este problema como la de la Fundacién Pro-
grama de Fortalecimiento Social, que manejaba los distintos fondos
de inversion social: Fonvis, Fundacomun, Foncofin y FEDE (D’Elia).
. Luego, a raiz de los sucesos de Vargas ocuridos en diciembre de
1999, el FUS tomaria otro rumbo en la medida en que este organismo
asumiria un rol coordinador en las acciones posteriores a la tragedia
como la atencién a los refugiados y su traslado a escala nacional,
tarea que lo ocuparia todo el afio 2000. En noviembre de 2001, el FUS
es adscrito al Ministerio de la Secretaria de la Presidencia, asumien-
do entonces el objetivo de concentrar y coordinar eficientemente los
procesos de captacién, administracion e inversion de recursos con la
finalidad de optimizar el desarrollo y ejecucion de las politicas, pla-
nes y programas destinados a favorecer y fortalecer con una respuesta
oportuna y eficaz el desarrollo social, la salud integral y la educa-
cion. Asimismo, compete al referido Fondo impulsar la economia
popular, promover la creacién y el desarrollo de microempresas y
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cooperativas como formas de participaciéon popular, en la actividad
econémica y en la capacitacion laboral de jévenes y adultos™.

A diferencia de los programas sociales compensatorios de Pérez
y de Caldera, los programas impulsados por el FUS no eran finan-
ciados por fuentes externas sino por recursos ordinarios y por la co-
locacién de bonos de la deuda publica en el mercado interno (Gémez
y Alarcén, 2003), lo cual, como efecto negativo, implicé algunos re-
trasos en la entrega de fondos a los programas sociales. El FUS pasa-
ria luego a ser uno de los emblemas de los casos de corrupcion del
gobierno de Chavez, siendo blanco de numerosas acusaciones de
irregularidades administrativas, trato de influencias y nepotismo, de
las que varias de ellas datan de la tragedia de Vargas. Estas denuncias,
algunas provenientes de la misma Asamblea Nacional, conducirian
a que se abrieran averiguaciones en la Fiscalia y en la Contraloria,
teniendo como consecuencia que el presidente del FUS se vieraen la
obligacion de renunciar. Incluso desde sectores del oficialismo, se
reconocio la existencia de irregularidades que debian ser corregidas
en el manejo de los fondos del FUS.

El Plan Bolivar 2000. A lo largo del periodo de gobierno, la poli-
tica social ha estado muy ligada en su direccién al presidente Chavez.
El mismo hecho de que la politica social careciera de una direccion
central, dado que ésta se consideraba una tarea intersectorial, forta-
leci¢ el rol del Presidente como guia principal de la politica social. Al
inicio de su gobierno, las expectativas en esta materia eran altas, so-
bre todo desde los sectores populares que ampliamente lo apoyaron.
Sin embargo, la ausencia de un plan social y de un equipo de trabajo
serian obstaculos importantes para la ejecucion de los programas
sociales. En febrero de 1999, a 10 anos del “Caracazo”, el presidente
Chavez lanza el Plan Bolivar 2000. La fecha es ciertamente simbdlica
aunque representa, mas que para redimir a las Fuerzas Armadas con
la sociedad, una idea que en su momento fue planteada por Norberto
Ceresole: el tridngulo entre el caudillo, el ejército y el pueblo. La inten-
cion de este Plan es activar y orientar la recuperacion y el fortaleci-
miento de Venezuela y tomar en cuenta las necesidades sociales del
pais. Se presenta como un plan para atender las emergencias sociales
que acosan a la poblaciéon pobre de Venezuela. El mismo presidente

10. Gaceta Oficial N° 37.322 de fecha 12 de noviembre de 2001, Decreto N° 1.532.
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Chavez lo presenta como un plan contra el hambre: “Vayan (los mi-
litares) casa por casa a peinar el terreno; el enemigo ;cual es?, elham-
bre” (Harnecker, 2002).

En principio, el proyecto esta dividido en tres etapas: primero, el
Proyecto Pais (Propais), que proporcionaria asistencia urgente a la
poblacién mas necesitada y en maxima exclusion social; segundo, el
Proyecto Patria (Propatria) para incorporar a empleados publicos y
desempleados a las actividades de atencién a la sociedad y organizar
a las comunidades para el trabajo productivo; y tercero, el Proyecto
Nacion (Pronacion), fase durante la cual se desarrollarian proyectos
estructurales, como los de las industrias petroquimica, del gas y agri-
cola, asi como el de una educacién masiva.

En cuanto a la coordinacién del proyecto, éste demuestra, prime-
ro, el caracter intersectorial de las politicas sociales de la Revoluciéon
Bolivariana y, segundo, también su caracter presidencialista:

En virtud de que la dispersion de esfuerzos ha sido uno de los errores
mas grandes de las ultimas décadas, y uno de los objetivos estratégicos
del Proyecto Bolivar es alcanzar altos niveles de coordinacién e integra-
cion, es el Presidente de la Repuiblica el encargado de coordinar la ejecu-
cién del proyecto, enlazando con los Ministerios de la Defensa, Sanidad y
Asistencia Social, Educacion, Familia y Trabajo, Hacienda e Infraestructu-
ra, asi como Cordiplan, la Oficina Central de Informacién, Iglesia, Juntas
de Vecinos y Comunidad Organizada (MPD, <http://www.mpd.gov.ve/
prog-gob/ proyb2000.htm>).

Con este Plan, se inicia una nueva etapa asistencialista de las poli-
ticas sociales del Estado con la novedad, en este caso, de la participa-
cion militar. Una de las criticas mas comunes a este proyecto radicé
en que la pretendida alianza civico-militar terminé siendo una tarea
asistencial de los militares hacia la poblacién, dado que aquellos ca-
recen de la experticia necesaria como para manejar eficientemente
un programa social:

Aparentemente, el sector castrense que ha sido designado en el manejo
de algunos programas sociales y /o instituciones no tiene suficiente for-
macién para gerenciar esta politica publica (la social), o quizés su capaci-
dad esté siendo subestimada o subutilizada al anteponerse otro tipo de
intereses en el manejo de la politica social. Lo cierto es que la participa-
cion de dicho sector se ha limitado a reproducir el esquema de ayuda
social de caracter asistencialista-paliativa (Gémez y Alarcén, 2003, p. 30).
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Esta participacion de los militares también gener6 algunos descon-
tentos dentro de los funcionarios civiles dado su estilo de mando.
Este hecho igualmente se reflej6 en la militarizacion del lenguaje de
los programas sociales —obviamente ejemplificado desde la misma
Presidencia. Asi se hablaba de Teatro de Operaciones Sociales y Es-
tado Mayor Social. Dentro de los cuarteles, también se hicieron algu-
nas criticas, menos publicas, que indicaban que no era bueno que los
militares se apartaran de sus roles tradicionales. Finalmente, al igual
que el FUS, prontamente el Plan Bolivar 2000 se vio sefalado por
presuntas irregularidades administrativas y hechos de corrupcién.
Supuestamente, la incorporacién de los militares a los programas
sociales buscaba darle mas eficiencia a la ejecucién de las tareas, lo
cual produjo efectos contrarios: la ausencia de criterios y de perso-
nal técnico-administrativo capacitado para la ejecucién de progra-
mas sociales dejé como resultado que el Plan Bolivar 2000 no pasara
de ser un simple operativo asistencialista. La entrada del sector cas-
trense desplazo la accién de otros cuerpos sociales, especialmente
las ONGs, que desde la perspectiva de la nueva Constitucion Boliva-
riana, estaban llamadas a participar en los planes sociales, lo cual es
reforzado por el excesivo rol del Presidente en la conduccién de estos
programas. Cabe destacar que este Plan fue relanzado en el afio 2001.

Los programas sociales tradicionales. A pesar de las criticas for-
muladas a los programas sociales heredados de los gobiernos de Pérez
y Caldera, éstos no son retirados pero si pasan a tener un bajo perfil
dentro de las prioridades del Gobierno. Por otro lado, con los cam-
bios institucionales algunos de estos programas fueron reubicados.
No obstante, desde el punto de vista institucional, el mayor cambio
consistio en la dispersion de érganos que pasaron a relacionarse con
estos programas compensatorios que, en su época, eran coordina-
dos desde el Ministerio de la Familia. Con la transformacion de éste
en el Viceministerio de Desarrollo Social y la primacia de los progra-
mas sociales bolivarianos como el Plan Bolivar 2000, los programas
sociales fueron debilitados financiera y programaticamente. Mien-
tras los nuevos programas recibian un mayor apoyo desde el Ejecu-
tivo, los programas sociales compensatorios acusaron una baja de
recursos y, en consecuencia, una reduccién en su cobertura.

El trabajo realizado por Lacruz y Parra (2002) que evalua el pro-
grama de Multihogares de Cuidado Diario, recopila algunas obser-
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vaciones sobre el funcionamiento de este programa compensatorio
en el gobierno de Chavez. Una de las observaciones realizadas en
este trabajo refiere la existencia de dos l6gicas o modelos en torno a
las politicas sociales del gobierno revolucionario. Por un lado, los
programas de corte inmediatista como el Plan Bolivar 2000, que bus-
can atender necesidades de manera rapida para solventar las caren-
cias de las personas y donde el rol central y publico del Presidente
como “dador” de estas ayudas es notorio. Es una politica social que
se usa como propaganda de los resultados y logros gubernamenta-
les. Sin embargo, a pesar del caracter asistencialista, estas politicas
fueron presentadas como innovadoras en la accién social del Go-
bierno. Por otro lado, la otra l6gica de la accion social se centro justa-
mente en las politicas sociales compensatorias y en el Viceministerio
de Desarrollo Social, que es de donde se origina el Plan Estratégico
Social o PES. Este Plan revela los esfuerzos de esta oficina para afi-
nar y mejorar, dentro de las nuevas orientaciones planteadas por el
PDES y el PES, las politicas sociales compensatorias. Sin embargo,
estos trabajos empiezan casi tres afos después del inicio del Gobier-
no, justamente por todos los cambios institucionales que le prece-
dieron. Ademads, estos son programas que capturan poca atencion
dentro de las prioridades del gobierno de Chavez.

Las misiones'’. El periodo que va desde el afio 2002 hasta el 2004
se caracteriza por una profundizacién de las tensiones politicas en-
tre el Gobierno y la oposicién, lo cual obligé al primero a centrar su
agenda en la lucha politica. Ademads las convulsiones de esos anos
significaron rupturas profundas en el hilo histérico de la sociedad
venezolana. Hacia finales de este periodo, luego del paro de diciem-
bre de 2002 y enero de 2003, el Gobierno pone en marcha un conjunto
de programas sociales identificados como las “misiones”, que con-
sisten en varios programas de naturaleza y origen diverso que se
adoptan luego del paro y, con més fuerza, con la cercania del refe-
réndum presidencial de agosto de 2004. En este sentido, las misiones
—particularmente las que alcanzan al momento un mayor grado de

11. Parte de la informacién proviene de los portales de estas misiones, asi como de porta-
les como <http:/ /www.gobiernoenlinea.ve/miscelaneas/misiones.html>y <http://
www.minci.gov.ve/logros.asp?t=1>; otra fuente de informacién fue el seminario na-
cional “Politica Social ;un nuevo paradigma?”, realizado en la Fundacion Escuela de
Gerencia Social.
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notoriedad: Barrio Adentro, Robinson, Sucre y Ribas- fueron usadas
para movilizar a las personas con el fin de dar su aprobacién refrendaria
al Presidente. Mas atin, con pancartas como “Defiende tus Misiones”
y las movilizaciones de éstas, el uso clientelar de la atencion social
fue evidente.

Maés alld del caracter utilitario que tuvieron estas misiones du-
rante los momentos electorales de 2004, las mismas se presentan como
la politica social en vigencia del gobierno de Chévez, a tal punto que
programas que existian antes de las misiones, como Mercal, fueron
incorporados a este sistema. Algunas de estas misiones, como la
Misién Identidad, lo que hicieron fue identificar los déficit de algu-
nas funciones publicas y, en lugar de emprender reformas burocra-
ticas costosas econémica y politicamente'?, se pusieron en marcha
operativos masivos para la prestacion de estas funciones.

A continuacién, presentamos las principales misiones en curso y
algunas de sus caracteristicas:

Barrio Adentro. Es una de las misiones insignias del Gobiernoy se
convirtié en la principal plataforma de accién social. Incluso, en al-
gunos documentos se aspira a que esta mision articule al resto de las
misiones. En una primera mirada, Barrio Adentro es un programa
de accién social destinado a la atencién médica de las poblaciones en
zonas marginales, haciendo del barrio una entidad de accién terri-
torial. El objetivo de la mision es garantizar el acceso a los servicios
de salud de la poblacién excluida, para lo cual se aplica un modelo
de gestion de salud integral orientado al logro de una mejor calidad
de vida, mediante la ubicacion de médicos en las comunidades, la
creacion de Consultorios y Clinicas Populares, la transformacién de
hospitales ptiblicos en Hospitales del Pueblo. De esta manera, se ga-
rantiza la atenciéon médica de las poblaciones que no tienen acceso al
sistema convencional de salud.

Esta mision presenta un importante componente de participacion
comunitaria. Mas que un programa de atencioén de salud en zonas
excluidas, Barrio Adentro busca implantar un novedoso modelo de
gestion de la salud —inspirado en los enunciados de la Constitucién
Bolivariana donde se entiende de una manera integral y mas alla de
la atencion médica'*- en el que la organizacién comunitaria y la par-

12. Politicamente ya que estas reformas implican enfrentarse con grupos establecidos en
la burocracia publica.
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ticipacion, como forma de participacién politica, son la clave del ac-
ceso al servicio, de salud en este caso. Actualmente, esta misién cuenta
con 13.000 médicos cubanos y 1.247 médicos venezolanos; 3.602
odontélogos cubanos y 1.103 venezolanos, y 2.596 enfermeras vene-
zolanas. Los médicos venezolanos reciben una beca-salario de un
millon de bolivares mensuales, los médicos cubanos reciben una ayu-
da econémica de Bs. 400.000 mensuales, y las enfermeras un benefi-
cio de Bs. 250.000 mensuales sin ningtin tipo de contrato laboral que
formalice su relaciéon con el MSDS.

Robinson 1. La Misioén Robinson, que luego se identificé como la
Robinson I, fue una de las misiones pioneras del gobierno de Chévez.
Es un programa de alfabetizacion masiva de la poblacién para formar
ciudadanos libres. El programa se basa en el método de alfabetizacién
“Yo si puedo”, cuya autoria es de la profesora cubana Leonela Relys.
El método tiene tres etapas: Adiestramiento, Ensefianza de lectoescri-
tura y Consolidacién. Los organismos promotores de esta misién son
el Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte y el Instituto Nacional
de Capacitacion Educativa (INCE).

Robinson II. Luego de la Mision Robinson I se cre6 la Robinson II.
Esta tiene como objetivo lograr que los participantes aprueben el sexto
grado de educacion bésica y asi garantizar la consolidacién de los
conocimientos adquiridos durante la alfabetizaciéon (Robinson I) y
ofrecer otras oportunidades de formacién en oficios varios. El com-
plemento de esta misién es el método “Yo si puedo seguir”, el cual
utiliza la television, la videoclase y folletos de apoyo como estrategia
educativa, los cuales son coordinados por un facilitador que acom-
pana el proceso. Se organiza en dos bloques, el primero que equivale
al cuarto grado y consta de cinco asignaturas: Matematica, Lenguaje,
Historia, Geografia y Ciencias Naturales. El segundo bloque cubre
hasta el sexto grado y agrega informatica e inglés al plan de estudio;
cada bloque tiene un total de 300 clases, con una duracién de 10 meses
cada uno. El organismo promotor de esta mision es el Ministerio de
Educacién, Cultura y Deporte.

13. Articulo 83: “La salud es un derecho social fundamental, obligacién del Estado, que
lo garantizara como parte del derecho a la vida. El Estado promovera y desarrollara
politicas orientadas a elevar la calidad de vida, el bienestar colectivo y el acceso a los
servicios. Todas las personas tienen derecho a la proteccion de la salud, asi como el
deber de participar activamente en su promocién y defensa, v el de cumplir con las
medidas sanitarias y de saneamiento que establezca la ley, de conformidad con los
tratados y convenios internacionales suscritos y ratificados por la Republica”.
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Ribas. Siguiendo los niveles educativos, la Misién Ribas tiene por
fin lograr que los participantes finalicen la educacion secundaria y
sean bachilleres, impulsando asi un nuevo proyecto educativo na-
cional. Los textos de estudio son suministrados por la Misién Ribas,
sin costo alguno. Segtin las estadisticas anunciadas para esta mision,
existen unos cinco millones de personas del sistema de educacién
media y diversificada. Existe una comision presidencial que se encar-
ga de este proyecto, la cual estd conformada por el MEM, el Ministerio
de Educacién, Cultura y Deporte, y el de Defensa, asi como go-
bernaciones, alcaldias, la Compaiiia Anénima de Administracion y
Fomento Eléctrico (Cadafe), la Corporacion Venezolana de Guayana,
Corpozulia, el Instituto Nacional de la Juventud, la Federacion Boli-
variana de Estudiantes y Pdvsa.

Sucre. La Misién Sucre se presenta como una alternativa educati-
va para los bachilleres que no hayan completado sus estudios supe-
riores y no tengan cupo en las instituciones de educacién superior, y
desean proseguir sus estudios. El principal sustento de esta mision
es la apertura de la Universidad Bolivariana de Venezuela. El organis-
mo promotor de esta misién es el Ministerio de Educacion Superior.
Partiendo de los diagnésticos realizados, esta mision es una respuesta
a un proceso de privatizacién que venia sufriendo la educacién supe-
rior en Venezuela, a lo cual se le atribuye el aumento de la poblacion
flotante. Se estipula que esta poblacién alcanza el medio millén de
jovenes. Dentro de los mecanismos de esta mision, se estipula la asig-
nacién de una beca mensual estimada en 160.000 bolivares mensua-
les para cada bachiller. Recientemente, se incorporaron las Aldeas
Universitarias a este programa.

Otra de las intenciones de esta mision es lograr que la educacion
superior tenga un alcance municipal para, de esta manera, lograr
que las instituciones de educacién superior no se concentren en las
grandes ciudades de Venezuela. Ademas de la Universidad Boliva-
riana, también participan otras instituciones publicas como la Uni-
versidad Nacional Experimental Simén Rodriguez, la Universidad
Nacional Abierta, la Universidad Nacional Experimental Romulo
Gallegos, la Universidad Nacional Experimental Politécnica de la
Fuerza Armada y otras instituciones'.

14. Las universidades nacionales no experimentales como la Universidad Central de Ve-
nezuela, la Universidad del Zulia, la Universidad de Oriente o la Universidad de los
Andes no participan en esta mision.
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Guaicaipuro. Uno de los aportes de la Constitucion Bolivariana se
observa en el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas.
De esta manera, la Misién Guaicaipuro se orienta a la restitucion de
dichos derechos. Dentro de los objetivos especificos se anuncia la
garantia de la seguridad agroalimentaria de esta poblacion, el desa-
rrollo sustentable, el fortalecimiento de la capacidad autogestionaria,
la demarcacion de hébitat y tierras y el impulso del desarrollo social.
En Venezuela se estima la existencia de medio millén de indigenas
localizados en aproximadamente 34 pueblos. El organismo promotor
de esta mision es el Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales
con el apoyo estratégico de Pdvsa.

Mercal. A raiz del paro general del afio 2002, el Gobierno puso en
marcha un operativo con el fin de garantizar el abastecimiento
alimentario de la poblacién, quedando luego de manera permanen-
te como una mision. El objetivo es la comercializacién y el mercadeo
de productos alimenticios y de otros de primera necesidad para ser
colocados al mayor o al detal en centros de venta fijos o méviles, con
orientacién especial hacia la poblacion de escasos recursos economi-
cos, incorporando al grupo familiar, a las pequefias empresas y a las
cooperativas organizadas. El organismo promotor de esta misi6n es
el Ministerio de Agricultura y Tierras. Ademas del abastecimiento y
la comercializacion, se espera disminuir la dependencia externa pro-
fundizando un sistema de compras regionales, reforzar a las coope-
rativas dentro de la cadena de produccién y comercializacién, y se
pretende fortalecer la participacion comunitaria y propiciar la incor-
poracién de productores dentro de un sistema de economia social.

Vuelvan Caras. La Misiéon Vuelvan Caras se enmarca dentro del im-
pulso que el Gobierno Bolivariano desea dar al desarrollo de la Econo-
mia Social. Se parte de la necesidad de poner en marcha un modelo
alternativo de desarrollo econémico con una racionalidad mas cen-
trada en la busqueda del bienestar colectivo, que privilegie la justa
distribuciéon de bienes y servicios. Vuelvan Caras se centra en el apa-
rato productivo, con especial interés en el sector agricola, a través de
la creacion de nucleos endogenos.

Vivienda. La Misién Vivienda tiene el proposito de batir récord en
la construccién de viviendas y comenzar a levantar proyectos urba-

15. Noétese que en este periodo existe una alza inusitada de los precios del barril petrolero
que sin duda han facilitado este clientelismo.
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nisticos integrales, que dispongan de todos los servicios, desde edu-
cacion hasta salud. De esta manera se crean soluciones habitacionales
de modo inmediato.

Identidad. Tiene como objetivo registrar a los extranjeros y las ex-
tranjeras en condicién irregular, que se encuentran en el territorio
nacional, a través de un procedimiento expedito y eficiente que atien-
da las solicitudes realizadas por los interesados.

Piar. Esta misién se relaciona con el Plan Integral de Desarrollo
Sustentable de las Comunidades Mineras del MEM con el fin de dig-
nificar la calidad de vida de los pequefios mineros, fomentando asi
el aprovechamiento racional y organizado de los recursos, y apegados
a la normativa ambiental.

Miranda. Tiene como meta principal organizar, captar, registrar,
controlar y reentrenar a la Reserva de la Fuerza Armada Nacional
(FAN) para contribuir con la integridad del espacio geografico, me-
diante la defensa militar, la cooperacién en el mantenimiento del orden
interno y la participacion activa en el desarrollo nacional. Esta mision
es competencia del Ministerio de Defensa en conjunto con la FAN.

Negra Hipélita. Su objetivo es atender a la poblacién indigente.

Balance de las politicas sociales del proyecto
revolucionario bolivariano

Realizar un balance de algo que apenas se empieza a dilucidarse
mas allé de las tensiones politicas resulta dificil. La experiencia del
Gobierno Bolivariano finalmente empieza a tener la oportunidad de
convertirse realmente en una experiencia de gobierno, es decir, de di-
sefno y ejecucion de politicas publicas luego de seis afios de reformas
institucionales, de tensiones y luchas politicas.

Una de las primeras cosas que hay que reconocer de esta expe-
riencia es que el hecho de la “publicitacion” (hacer publico) del tema
de la exclusion y de la pobreza y del deseo de empoderamiento de la
sociedad venezolana. Con la idea de la “publicitacién” queremos de-
cir que hay una presencia politica —incluso en términos de moviliza-
cién- de la gran masa empobrecida de la nacion. En pocas palabras,
los excluidos asi como el resto de la sociedad civil reclaman su espa-
cio politico no como una dadiva del Estado sino como un derecho.
Ha sido el deterioro de la vida del venezolano y de sus instituciones
la principal puerta de entrada para la experiencia de la Revolucion
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Bolivariana, y el hecho de haber politizado el tema de la exclusiéon
ha ocurrido gracias a que esta poblacién excluida demanda que sus
puntos sean incluidos en la agenda politica venezolana. Se trata de
algo que va mas alla de la simple solucién al problema de la pobreza,
se trata de hecho de una demanda de participacién en la bisqueda y
ejecucion de estas soluciones. Estas orientaciones quedan plasma-
das en parte en las formulaciones de la Constitucion Bolivariana.
Ciertamente, esto no implica de manera automatica que se generen
debates y se discutan soluciones; este camino aun falta por recorrerse.

En este sentido, la Revolucién Bolivariana comparte con la expe-
riencia del trienio adeco, sin entrar en detalles, esa aspiracion de,
primero, “educar al soberano”, reconociéndolo como un sujeto de
derecho pero también, y es lo segundo, de darle un espacio partici-
pativo dentro de la sociedad venezolana. Es asi como la idea de la
participacién que existia en las formulaciones de los anos posterio-
res al perezjimenismo se hace ahora presente pero con algunas dife-
rencias. Si para la experiencia del trienio se trata de incorporar a las
masas populares a los beneficios de la modernizacién petrolera, para
la Revolucién Bolivariana se trata mas bien de un cambio profundo
en la estructura de las clases sociales.

No obstante, gran parte de las formulaciones de la politica social
bolivariana han quedado en lo dicho y no en lo hecho. La universa-
lidad ha estado sujeta, en algunos casos, a la simpatia politica 0 a la
busqueda de lealtades politicas. Ciertamente no existe mas la foca-
lizacién, pero tampoco las politicas sociales universales anunciadas
se han puesto en marcha. En el caso de las misiones, se argumenta
que éstas actian bajo una légica tecnopolitica: técnica en la prestacion
de bienes y servicios, y politica en tanto que generan concientizacion
politica de la poblacién. El problema es que una vez que introducida
la politizacién, es imposible sostener la universalidad. Si bien se ha
dado espacio politico a las expresiones de participacion de base a
través de mecanismos como los Consejos Locales de Planificacion, la
puesta en marcha de éstos se ha visto complicada tanto por las ten-
siones politicas como por los usos politicos de estos espacios. El inte-
rés del Gobierno Bolivariano de contar con una presencia factica en
las zonas populares, como ha sido el caso con las misiones, hace que
éste tenga una aceptacién mayor en los sectores populares que en las
clases medias. Pareciera que, sin juzgar la eficiencia de las misiones,
éstas lograron interpretar las demandas participativas de dichos sec-
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tores. Desde la perspectiva de la ciudadania social, esta activacion
de la participacion tiene sus criticas. No es un secreto que tanto las
misiones como los otros programas sociales han servido como meca-
nismo de clientelismo politico y de captura y distribucién de la renta
petrolera® que, de esta manera, no hacen sino reproducir otros me-
canismos que fueron tipicos del rentismo petrolero. Mas atn, al estar
asociada a la simpatia politica por el proyecto bolivariano y centrar-
se exclusivamente en zonas marginales, la idea de ciudadania se ve
golpeada en la medida que existe una forma, bizarra ciertamente, de
exclusion. Esta forma de exclusion, o mejor dicho de desconocimiento
de otros sectores de la poblacién, impide en este proyecto la construc-
cién de una ciudadania inclusiva y nacional. De esta manera, la de-
mocracia participativa queda condicionada a las simpatias politicas.

La critica mas fuerte a las politicas sociales es entonces su condi-
cionamiento a los afectos politicos. Pero también existen criticas des-
de el punto de vista de la operatividad de las politicas sociales. El
Gobierno Bolivariano ha tenido déficit notables en cuanto a la ejecu-
cién de las politicas sociales, principalmente en lo que se refiere a la
contraloria de los fondos. Los programas sociales masivos, como el
del Plan Bolivar 2000, han sido objeto de sefhalamientos por el uso
indebido de fondos. Estos hechos de corrupcién son posibles pues el
manejo de estos fondos carece de un debido control fiscal. En algu-
nos casos, las partidas no estdn presupuestadas y provienen de mul-
tiples organismos (Pdvsa, MEM, Mindefensa y Presidencia de la
Repuiblica principalmente) haciendo mas dificil el control de dichos
fondos. Ademas de los entramados institucionales que, junto a los
citados, incluye instancias de poca pertinencia en lo social como
Cadafe, complican la observancia de estos programas.

En el caso de las misiones, estas resultan ser, en su mayoria, gran-
des operativos con miras a solventar algunos problemas en la pres-
tacién de servicios publicos. Sin embargo, ellas no apuntan a la reso-
lucién definitiva de estos problemas. Esto resulta de la intencion del
Gobierno de crear una estructura paralela para la ejecucion de estos
programas, al lado de los cuales continian existiendo los problemas
estructurales en las instancias publicas. La politica social del Gobierno
Bolivariano, ademas de haber atravesado multiples formas, no ha
ido mas alla de un conjunto de programas sociales de carécter palia-
tivo. No se han instrumentado las reformas necesarias en materia
social y, ademas, se han conservado los vicios del disefio econémico
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de la IV Reptblica que terminan afectando el nivel de vida de la po-
blacién.

La experiencia bolivariana presenta algunos aspectos, que en su
diseno, la hacen incompatible con la idea de ciudadania. Los mode-
los de democracia participativa entran en conflicto con las formas de
ciudadania que hemos venido caracterizando en este trabajo. La ra-
z6n principal de este conflicto es que en las democracias participativas
existe una igualacion del sujeto cuando, justamente, la ciudadania
moderna consiste en el reconocimiento de las pluralidades y el espa-
cio politico de éstas dentro de una sociedad democratica. Por otro
lado, al romperse el lazo de la representatividad queda la duda de
como los intereses de estos grupos pueden hacerse presentes dentro
de las agendas politicas. El punto es que justamente la participacién
requiere de una militancia o activismo que muchos no estan en ca-
pacidad de ejercer.
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