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Resumen

Se presentan los principios y objeti-
vos del Estado venezolano en la for-
mulación de políticas y su concreción
en programas sociales, entre 1989 y el
2002. Se pone en evidencia las dificul-
tades para lograr una reducción de la
pobreza. Se aboga por una más efi-
ciente coordinación entre los actores
sociales, mediante el ejercicio de una

gerencia social en red más efectiva y
la corresponsabilidad tanto del sector
público como del privado. El artículo
tiene un carácter descriptivo, no abor-
da la ejecución física y presupuestaria
ni los impactos reales de los progra-
mas sociales por rebasar los alcances
del mismo.
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Social Policy and Programs (1989-2002)

Abstract

The objectives behind and the pur-
pose of the Venezuelan State in the for-
mation and carrying out of policies,
and their implementation in social
programs between 1989 and 2002 are
explained. Difficulties in reducing pov-
erty levels is clearly shown. A more ef-
ficient coordination between social ac-

tors through a better social manage-
ment in more effective networks, and
the co-responsibility of the public and
private sector are promoted. This ar-
ticle is descriptive, and does not touch
on the physical or budgetary impact
of these social programs.

Key words: Policy, programs, social management, poverty.
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Introducción

La política social es un proceso re-
distributivo de bienes y servicios
orientado a la movilidad social. Pre-
tende asegurar a toda la población un
nivel mínimo de satisfacción de las ne-
cesidades básicas y se fundamenta en
la equidad.

No obstante, la política social, más
que un marco general de objetivos y
planes a largo plazo, ha consistido en
respuestas, a través de programas so-
ciales, a situaciones de emergencia a lo
que la sociedad ha calificado, en distin-
tos momentos, como problemas socia-
les (Sabino, 1996:71). Cuando grupos
de la población, intelectuales, grupos
de presión, electorado, han señalado
una determinada situación como pro-
blema, la dirigencia política ha inten-
tado acciones estatales para atender
dichas demandas, sin mayores planes
más allá de las posibilidades prácticas
que el gasto que dichas acciones re-
quieren, y desde luego, sin mayores
consideraciones ni estudios sobre el
impacto a largo plazo que dichas accio-
nes puedan tener (Franco, 1992).

De tal forma, que muy a menudo han
resultado un conjunto poco armónico de
iniciativas dispersas logradas gracias a
la expansión e ingresos estatales y como
un intento de redistribución de estos. En
este sentido, las políticas sociales repre-
sentan, o han sido consideradas como un
gasto del Estado dirigido a ciertas metas
específicas en ciertas áreas considera-
das tradicionalmente como social que
son: salud, educación, seguridad social y
vivienda, las cuales han recibido aten-
ción por parte del Estado, desde princi-
pios del siglo XX de una manera más o

menos estructurada, a través de di-
versos programas.

Teniendo esto en cuenta, tratare-
mos a través del presente trabajo, de
percibir los principios y objetivos que
se ha trazado el Estado en sus respues-
tas a situaciones sociales consideradas
problemáticas a través de la formula-
ción de políticas y su concreción en pro-
gramas sociales, entre 1989 y el 2002.
Pero parece importante remontarse a
los antecedentes de los años 80 para
entender los cambios que el nuevo pa-
norama económico, y las consecuentes
restricciones económicas que al Esta-
do se le plantean para atender los pro-
blemas sociales crecientes.

El artículo que estamos presentado
tiene un carácter descriptivo que pre-
senta los principales lineamientos de
las políticas y programas sociales de
la etapa indicada y no contiene una
reláfica sistemática en cifras que
muestre la dimensión económica en
términos de su ejecución física y pre-
supuestaria, como tampoco los impac-
tos reales de la misma, por cuanto
esto rebasaría los alcances del presen-
te artículo y podría, más bien, ser ob-
jeto de una ulterior investigación.

I. Los principios que orientan la
formulación de políticas sociales
y su concreción en los programas
que han de materializarlos desde

1989 hasta el 2002

1.1. El papel del Estado en la
formulación de la política
y programas sociales en

Venezuela, los antecedentes

En el siglo XIX, Guzmán hace es-
fuerzos importantes por la centraliza-
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ción de un país desintegrado en polos
de producción agraria, a través de la
red de ferrocarriles y la unificación de
la moneda, la política de inmigración
y la dinamización de la economía a
través del capital extranjero, pero no
contó con los factores internos ni ex-
ternos que podían dar como resultado
un proceso de acumulación suficiente
para que el Estado se constituyera en
actor fundamental del proceso de mo-
dernización. Las actividades básicas
eran el comercio del café y el cacao que
eran producciones marginales, caren-
tes de interés para las metrópolis por-
que no eran insumos para el desarro-
llo del capitalismo. Los actores funda-
mentales eran los banqueros y comer-
ciantes que eran clave de la actividad
económica del país y de la estabilidad
política. La Compañía de Crédito era
el agente fiscal del Gobierno, los apor-
tes crediticios del Gobierno eran reali-
zados por el sector privado, patrón
que se mantiene todo el siglo XIX.

Es sólo, a principios del siglo XX, y
a raíz de la explotación del petróleo
desde 1928, cuando se superan los in-
gresos tradicionales del modelo agra-
rio, gracias al incremento de posibili-
dades de gasto fiscal (que aumenta en
un 147%) y al proceso de centraliza-
ción (culminado por Gómez), momen-
to en que el Estado comienza a inter-
venir en economía y en política social.

El modelo económico-social tiene
ahora como actor principal al Estado,
el cual a partir del 36 se va convirtien-

do en Estado Social de Derecho y pone
en marcha el llamado Programa de
Febrero que constituye la primera po-
lítica social del Estado venezolano.

Entre 1944 y 1959, se consolida esa
tendencia gracias a la coyuntura pe-
trolera y a la Reforma de la Ley de Hi-
drocarburos del 43.

El Proyecto político modernizador
que instaura el proceso democrático
requería mejorar las condiciones de
vida de la población en general y la po-
lítica social que se desarrolla tiene las
siguientes características1.

Se privilegia la inversión en ca-
pital humano: salud y educación. La
educación era considerada básica
para incorporar a las masas de la po-
blación al sector moderno de la econo-
mía y su masificación era vista como
un importante canal de movilidad so-
cial y de igualdad de oportunidades.
En relación a la salud, una vez contro-
ladas las enfermedades endémicas se
acentuó su atención en el área curati-
va. No obstante los logros en estas
áreas, se pasa luego a un progresivo
deterioro y al abandono de las de se-
guridad social, alimentación, vivien-
da y servicios.

Se controlan los niveles de em-
pleo e ingresos: con importante rol
del Estado mediante la regulación de
los niveles de empleo e ingresos reales
de la población. Una forma fue el cre-
cimiento de la burocracia guberna-
mental que en no pocas circunstan-
cias sirvió para absorber la sobre
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–oferta de empleo cuando el mercado
se saturaba y así el empleo público
permitió mantener tasas relativa-
mente bajas de desempleo, lo que fue
interpretado como mecanismo de pre-
distribución. Las políticas salariales
de aumento de sueldos y salarios, los
controles de precios y los subsidios
fueron instrumentos fiscales que per-
mitieron que los ingresos reales au-
mentaran año a año.

Se pone en marcha una política
social indiscriminada: es decir, se
desarrolla una política social univer-
sal sin diferencias entre los distintos
grupos socio-económicos, lo que hace
que ante la búsqueda de igualdad y los
enormes recursos que habían, los fa-
vorecidos fuesen los mejor ubicados y
no los más necesitados. No había dife-
renciación entre el tipo de interven-
ción y el sector social destinatario, lo
que hizo que la distribución fuese de-
sigual o al menos no proporcional al
tipo de carencia de cada sector, aca-
rreando efectos contraproducentes
como resultado de tratar de forma ho-
mogénea a grupos que no lo son.

Se permite una fuerte ingeren-
cia de los gremios profesionales y
los partidos políticos: el papel de-
terminante de los gremios (en espe-
cial de salud y educación) en la geren-
cia de la política social y del intercam-
bio político, hizo que colidiesen los in-
tereses particulares de estos y los de
los destinatarios. La ingerencia de los
partidos políticos trajo los consabidos
problemas clientelares y el hecho de
que la política estuviese en manos de
sectores que tienen intereses directos,
bien sea como asalariados públicos o

como agentes representantes de los
partidos, añadió ingredientes parti-
cularistas a las decisiones que debían
ser universalistas.

Las características antes anotadas
produjeron un cuadro de efectos muy
negativos, algunos de los cuales son:

Concentración de recursos en
las áreas tradicionales de aten-
ción: lo que inicialmente fue intencio-
nal de dar prioridad a educación y sa-
lud, la inercia del proceso y el poder de
esos gremios produjo una concentra-
ción del gasto en estos rubros descui-
dando otros como la seguridad social,
vivienda, saneamiento, déficit ali-
menticio de los grupos en extrema po-
breza.

Escaso impacto de la política
social para atenuar la pobreza: el
carácter universal de la política desa-
rrollada y la insuficiencia de aquellas
acciones destinadas a la población
más carenciada, fue responsable del
escaso impacto de la política para mi-
tigar la pobreza. Al no plantearse po-
blaciones objeto de atención, la mayo-
ría de los recursos terminaban benefi-
ciando a sectores medios (becas, licen-
ciaturas, aumento de intervenciones
quirúrgicas en los hospitales, etc.)
quedando a su suerte los de menores
recursos que no obtenían atención a
las necesidades primarias de los más
necesitados como vacunaciones, polí-
ticas de prevención, pre-escolar, es-
cuela de oficios, etc.

Ineficiencia en el manejo de la
política social: la gestión de dichas
políticas no estuvo en manos de ge-
rentes sociales y técnicos profesiona-
les sino en manos de grupos políticos
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con demandas e intereses propios lo
que trajo muchos vicios y filtraciones
de recursos, drenando el gasto social e
impidiendo que éste llegase a sus des-
tinatarios. Además, los gastos admi-
nistrativos del personal absorbían la
mayor parte del presupuesto. Estos
privilegios, cuotas adquiridas y pre-
rrogativas, constituyeron trabas para
el manejo de la política social y cuellos
de botella que no tenían que ver con
falta de recursos sino son intereses
creados.

Ausencia de actualización de la
política social: una vez formulada la
política social y logrados los primeros
resultados, no se favoreció una puesta
al día de la política en función de las
nuevas situaciones y de los resultados
obtenidos, entrando así en un anqui-
losamiento de la misma, sin nuevas
propuestas de intervención por parte
del Estado. Una vez reducida la capa-
cidad de éste para seguir distribuyen-
do, se quedó sin una base estructural
para poder articular una intervención
efectiva. Y es a partir de esta situa-
ción desde donde se montan las nue-
vas políticas compensatorias.

En Conclusión: desde el 59 hasta
los 80, el Estado venezolano imple-
mentó políticas sociales de corte uni-
versal a ser aplicadas a una sociedad
desigual, con acento segmentado a los
beneficios: es decir, en materia de se-
guridad social accedían ciertos seg-
mentos por ej. los funcionarios públi-
cos y obreros al servicio del Estado,
trabajadores del sector privado mo-
derno, militares; pero no aquellos gru-
pos excluidos del sector moderno que
quedaron sin protección.

Es cierto que en algunos casos, se
montan programas y acciones orien-
tados a grupos especiales y por tanto
se da también una atención focaliza-
da, como el caso de niños abandona-
dos que reciben la atención del Conse-
jo Venezolano del Niño, o aquellos or-
ganismos que atienden a la vejez,
pero constituyen casos excepcionales,
ya que la mayor parte de las acciones
fueron de carácter universalista.

1.2. La crisis del Estado en los
80 y el modelo post-rentista

A partir de los 80, el nuevo panora-
ma económico presenta las siguientes
características:

La declinación del Estado Ren-
tista: como efecto del descenso de la
renta petrolera y la presencia de la deu-
da externa, se modifica el marco en el
que actúa el Estado venezolano y co-
mienza lo que se ha denominado su de-
clinación rentista. En esta nueva situa-
ción, la capacidad distributiva del Esta-
do se restringe, debilitándose su capa-
cidad de financiar lo social a través de
transferencias directas, subsidios y
ayudas. El Estado venezolano, gracias
a la renta petrolera, no tuvo que ser un
Estado redistribuidor en el sentido de
quitarle a unos para darle a otros, pero
ahora se reduce significativamente la
posibilidad del Estado para legitimarse
por las vías que había utilizado y tiene
que obligarse a ser mas eficiente (CO-
PRE, 1998: 198, 276-277).

A partir de esta situación se perfi-
lan cambios en el papel de Estado y se
definen varios aspectos a tomar en
cuenta para definir una política so-
cial. Estos son:
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La solidaridad social: en térmi-
nos de colaboración entre distintos
sectores de la sociedad civil y entre es-
tos y el Estado para acometer con éxi-
to el problema de la pobreza, elevar la
responsabilidad ciudadana ante los
problemas colectivos y reducir la de-
pendencia de la comunidad hacia el
Estado.

El gasto social como inversión
para el desarrollo: no seguir consi-
derando el gasto social como gasto co-
rriente y considerar que los gastos en
educación, salud, alimentación, vi-
vienda, etc., potencian el crecimiento
económico, elevan la capacidad pro-
ductiva de la fuerza de trabajo y se
convierten, por último, en fuerzas de
desarrollo.

Superación de la ineficiencia
del gasto social a través de una
política que sea:

Estratégica: secuencia de acciones
progresivas y graduales, con objetivos
a mediano y largo plazo, con metas y
acciones jerarquizables.

Integral : trascender el plantea-
miento aislado y desarticulado de los
problemas y abordar los procesos so-
ciales con una visión de conjunto tra-
tando de ver la multiplicidad de cau-
sas que en ellos inciden.

Nacional: respetando las especifi-
cidades regionales.

Participativa: con participación co-
lectiva, creando mecanismos para que
la comunidad intervenga en la orien-
tación, ejecución, y evaluación de la
acción.

Eficiente : con criterios gerenciales
y organizativos, y administrativos.

II. El impacto de las políticas
de ajuste en su formulación

2.1. El ajuste y el inicio de un
modelo descentralizador
y de una política social

compensatoria

Como consecuencia de la crisis del
Estado en los 80, antes descrita, la si-
tuación socioeconómica en los 89 se
perfiló de la siguiente manera: las re-
servas internacionales operativas es-
taban agotadas, había un enorme dé-
ficit fiscal, se sufría de desabasteci-
miento, los servicios públicos se dete-
rioran aún más y el salario real no ha-
bía detenido su caída desde 1970.
Ante esta situación, el gobierno deci-
dió adoptar un programa de estabili-
zación macroeconómica y ajuste es-
tructural para reformar el funciona-
miento de la economía. En tal sentido
se liberaron los precios, el tipo de cam-
bio y las tasas de interés, se facilitó la
inversión extranjera, se hizo una re-
forma tributaria para el sector públi-
co, privatizaciones y racionalización
del gasto público. Este programa con-
dujo a una altísima inflación (84%) y
una contracción del PIB de -7,9. Como
producto de esta situación, la pobla-
ción respondió con violentas manifes-
taciones, como la del 28 de febrero de
1989 (Min. de la Familia, 1996).

Con el fin de enfrentar la situación
social antes descrita, y el impacto in-
mediato de las medidas de ajuste, se
pone en marcha una política social de
corte compensatorio, con marcada fo-
calización en la esfera de la pobreza.
Se decide concentrar atención y recur-
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sos a poblaciones descritas como prio-
ritarias y a tipos específicos de necesi-
dades. Estas son: dar la mas alta prio-
ridad a los niños entre 0 y 6 años, a las
embarazadas y a las madres lactantes
en razón de su mayor vulnerabilidad,
se decide concentrar los recursos en
atender las necesidades nutriciona-
les, salud materno-infantil, educación
preescolar y básica y al área de em-
pleo. Igualmente se da prioridad a
aquellos programas que podían ser
instrumentados de manera masiva,
con amplia cobertura. Otra modali-
dad fue recurrir al sector privado y or-
ganismos no gubernamentales para
la ejecución de muchos programas, así
como al financiamiento multilateral.

A partir de esas decisiones veamos
los programas y acciones que se ponen
en marcha:

Política de protección salarial:
el Gobierno decreta, para aliviar los
efectos de las medidas de liberaliza-
ción económica, un alza de salarios y
una elevación de compensaciones
para gastos de alimentación y trans-
porte de los trabajadores tanto del
sector público como del privado, e inci-
ta a éste a encontrar fórmulas que
permitan contener el desempleo.

De los subsidios indirectos se
pasa a los directos: se eliminan los
subsidios indirectos y generalizados
que se daban para actuar sobre los
precios de los alimentos de la dieta bá-
sica y se puso en marcha un programa
de subsidios directos focalizados en
los estratos más pobres de la pobla-
ción y básicamente centrados en el
área nutricional. El primero de estos
subsidios directos canalizados a tra-

vés de la red escolar fue el de la Beca
Alimentaria iniciado en 1989. A esta
se agregó en 1990, la Beca Láctea y el
Programa de Útiles y Uniformes Es-
colares dirigidos a la misma pobla-
ción. En el 91, se agrega una Beca de
Cereales. Al principio, la Beca alcan-
za una población cercana al millón de
niños (952.748), un año más tarde se
duplicó. El sistema inicial era una
transferencia en dinero, y fue evolu-
cionando hasta focalizarse en subsi-
dios en especies, para satisfacer nece-
sidades nutricionales.

Atención al preescolar: se pone
en marcha un Programa de Expan-
sión de la Educación Preescolar y un
esfuerzo por lograr la expansión ma-
siva del Programa de Hogares de Cui-
dado Diario que incluye nuevas mo-
dalidades de atención como lo fue la
acentuación de la presencia del sector
no gubernamental en el ámbito de los
servicios del Estado.

Atención primaria en salud ma-
terno-infantil: en 1990 se inicia el
Programa Ampliado Materno-Infantil
(PAMI), de atención primaria de salud
que contempla medidas de comple-
mentación nutricional y acciones de
atención y promoción de la salud.

Inversión social y empleo: otra
modalidad que se inicia en esos mo-
mentos es la de los Planes de Empleo e
Inversión Social, a través de la crea-
ción de los Fondos de Inversión Social,
el primero de los cuales se crea en Bo-
livia y luego proliferan en el resto de
muchos países latinoamericanos.

Apoyo a la economía popular:
se crea un programa de apoyo y finan-
ciamiento a las iniciativas asociativas
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y cooperativas surgidas de sectores
populares que corresponde al sector
informal creciente.

2.2.  Las Agendas Sociales
en los 90

a) El Plan de Enfrentamiento
de la Pobreza (PEP):

Hemos visto que para paliar los
efectos negativos del programa de
ajuste, la concepción estratégica de la
política social entre 1989 y 1993, tuvo
como objetivo central, combatir la po-
breza con el llamado Plan de Enfrenta-
miento de la Pobreza cuyo carácter
compensatorio pretendía mejorar en
las familias más pobres el ingreso, los
niveles de disponibilidad alimentaria,
las condiciones mínimas de sus vivien-
das, la calidad de los servicios de salud
y de educación preescolar y básica. La
población objetivo fue focalizada hacia
los grupos familiares en situación de
pobreza extrema y dentro de ellos los
miembros mas vulnerables, tales como
las madres embarazadas, los lactan-
tes, niños de 0 a 6 años y trabajadores
con salario mínimo. Fue considerado
como un plan coyuntural, de corto pla-
zo, pues se mantendría mientras dura-
se los efectos del ajuste. Así mismo se
hizo énfasis en la participación comu-
nitaria, la descentralización y la arti-
culación de esfuerzos con organizacio-
nes de la sociedad civil.

Con este objetivo, el Plan de En-
frentamiento de la Pobreza se integró
con un conjunto de Programas Socia-
les dirigidos selectivamente a deter-
minados grupos de la población en las
situaciones de vulnerabilidad antes

anotadas. Veamos cuales fueron estos
Programas por áreas de necesidades
básicas atendidas (Véase, Ministerio
de la Familia, 1996:5,6).

Área Alimentación y Nutrición:
1. Programa Beca Alimentaria

• Sub-Programa Bono de Cerea-
les

• Sub-Programa Bono Lácteo
2. Programa Cesta Básica CASA
3. Programa Vaso de Leche Escolar
4. Programa Desayuno y Merienda

Escolar
5. Programa Comedores Escolares
6. Programas Comedores Populares

e Industriales
Área Salud:

1. Programa Ampliado Materno
Infantil

2. Programa Distribución Gratuita
de Medicinas Genéricas

3. Programa de Medicina Genérica
Área Educación:

1. Programa de Dotación de Utiles
y Uniformes Escolares

2. Programa de Extensión al
Preescolar

3. Subsidio al Pasaje Estudiantil
Área de Educación no Formal:

1. Programa de Hogares de Cuidado
Diario y Multihogares

2. Programa de Participación
Socio-cultural
Área Empleo, Vivienda e Inversión

Social:
1. Programa Mejoramiento de Barrios

(PROMUEBA)
2. Programa Nacional de Vivienda

Rural
3. Programa de Inversión Social Local

(PROINSOL)
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4. Programa de Apoyo a la Economía
Popular (Componente Producción
y Componente Consumo)

5. Programa de Beca Salario
6. Seguro de Paro Forzoso

Estos primeros Programas son eje-
cutados a través de la red escolar y sus
beneficiarios son los niños escolariza-
dos en los niveles de preescolar y bási-
ca y la familia de estos niños escolari-
zados. Se sumaron a los Programas ya
existentes en el país que atendían a la
población pobre.

A pesar de que el (PEP) represen-
to para muchos, el mayor esfuerzo
realizado en el país para asistir a la
población mas pobre, sin embargo,
resulto insuficiente ante el alto índi-
ce de pobreza, y puede decirse que no
logro compensar adecuadamente los
efectos de la crisis económica y del
programa de ajuste. Se le reconocen
logros tales como cobertura, diversi-
dad, integralidad, transparencia y
aprendizaje y fortalecimiento insti-
tucional.

b) La Agenda Venezuela y sus
antecedentes, el componente
social:
En septiembre de 1994, se da a co-

nocer el Programa de Estabilización y
Recuperación de la Economía (PERE)
que pretendía: restablecer los equili-
brios macroeconómicos, fortalecer el
aparato productivo interno y mejorar
la calidad de vida de la población.
Para ello se definen varias estrategias
tales como: el fortalecimiento y mo-
dernización del Estado en el campo
económico, la orientación hacia el de-
sarrollo productivo con la atracción de
inversiones privadas y la recupera-

ción del empleo y la producción a corto
plazo y por ultimo, la legitimación so-
cial y política del programa a través
de medidas de solidaridad social y
procesos de consulta y concertación
(Min. de la Familia, 1996).

En febrero de 1995, es presentado
el IX Plan llamado Proyecto País en el
que se recoge tanto lo planteado en el
PERE como los contenidos de “Mi
Compromiso de Solidaridad Social”
expuesto en 1994 como la Política So-
cial del Gobierno.

La crisis del sistema financiero en-
tre 1994 y 1995, la inflación que llega
a alcanzar el 70%, el control de cam-
bio y de precios para un conjunto de
bienes y servicios, y la fuga de capita-
les que estas medidas ocasionaron,
conformaron una situación que obliga
al Gobierno a negociar con el FMI un
préstamo por $3.000 millones, y es así
como se llega a la Agenda Venezuela,
segunda y definitiva versión del IX
Plan de la Nación anunciado en abril
de 1996 como un típico programa de
ajuste estructural y que marcan el
cambio de rumbo en la Política Econó-
mica que se había intentado implan-
tar y no difiriendo en sus contenidos a
los del programa de ajuste de 1989
(Mujica Chirinos, 2002:246).

La Agenda Venezuela constituye
una estrategia global que involucra
los Programas de Estabilización Ma-
croeconómica, un Programa de Refor-
mas Institucionales, uno de Reestruc-
turación Productiva y un Programa
de Atención Social que constituye el
Componente Social de la Agenda Ve-
nezuela. En el se reconoce que las in-
solvencias sociales acumuladas en los
últimos anos corren el riesgo de sufrir
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incrementos significativos con la apli-
cación de las medidas económicas con-
templadas en la Agenda Venezuela,
por lo tanto, el componente social ex-
presa la voluntad política de distri-
buir las cargas sociales que implica un
programa de ajuste y de compensar a
aquellos grupos que tienden a sufrir
los mayores impactos. No obstante, en
los lineamientos básicos de la política
social de la Agenda se la define con un
alcance que va mas allá de este tipo de
programas que serían de corto plazo,
ya que la política de largo plazo se ins-
trumentaría a través de políticas ha-
cia la educación, la salud, la vivienda,
la seguridad social y la política labo-
ral. También se aboga por la descen-
tralización de la gestión pública, la ar-
ticulación con las organizaciones no
gubernamentales y la reforma insti-
tucional de los sistemas de prestación
de servicios sociales. Se insiste en el
combate a la pobreza mejorando la fo-
calización de los mecanismos de ayu-
da compensatoria (Min. de la Familia,
1996:6,7).

Se considera importante aprove-
char los programas en marcha que
han demostrado eficiencia en la ejecu-
ción.

El componente social de la Agenda
Venezuela contiene 14 Programas
que son:
1. Subsidio Familiar
2. Programa Alimentario Estratégico
3. Programa Alimentario Escolar
4. Desayuno-Merienda Escolar,

Comedores Escolares
5. Dotación de Uniformes Escolares
6. Suministro de Medicamentos

(SUMED)

7. Programa Alimentario Materno
Infantil

8. Programa de Dotación de Material
Médico Quirúrgico

9. Hogares y Multihogares
de Cuidado Diario

10. Programa Subsidio al Pasaje
Estudiantil

11. Capacitación y Empleo Joven
12. Programa de Protección

al Anciano
13. Programa de Fortalecimiento

Social
14.Programa Incremento de Ingresos

a los Pensionados por Vejez

III. Las principales
coincidencias y diferencias

3.1. Las diferencias

Durante todo el período rentista, el
Estado logró a partir de los años vein-
te una fuerte expansión de las inver-
siones en infraestructura y en servi-
cios sociales, y desarrolló una política
universalista dirigida a toda la pobla-
ción sin distinguir que se trataba de
favorecer por igual a una población
desigual. Entre los años 60 y 80, la si-
tuación cambia y se experimenta un
claro deterioro en la calidad de vida
del venezolano, y frente al empobreci-
miento de vastos sectores de la pobla-
ción, el Estado se ve obligado a cam-
biar la orientación de la política so-
cial, la cual beneficiaba al total de la
población (Arraigada, 1995).

Es cuando, unido a los efectos de
las primeras medidas de ajuste, el Es-
tado se ve obligado a iniciar una polí-
tica social de corte compensatoria y
focalizada en los grupos más vulnera-
bles de la población afectada, cam-
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biando los subsidios indirectos y dan-
do paso a los directos en las áreas de
nutrición, salud materno infantil,
educación preescolar y básica, empleo
e inversión social.

En consecuencia, la política social
que se inicia tiene unos rasgos básicos
que son (Mujica Chirinos, 2002: 244):
a) su carácter compensatorio; b) la
transitoriedad, ya que son considera-
dos coyunturales de corto plazo, mien-
tras dure el ajuste; c) la focalización;
d) se hace énfasis en la participación
comunitaria y la articulación de es-
fuerzos con los organismos no guber-
namentales; d) la descentralización.

Si bien estos programas se acompa-
ñaron de otros de carácter más estruc-
tural como los tradicionales progra-
mas de salud y educación, sin embar-
go, éstos fueron descuidados y el énfa-
sis y la prioridad estuvo puesta en
tanto asignación de recursos, en los
primeros.

Si bien el Gobierno que se inicia en
1994, busca desde el principio diferen-
ciarse del de 1989-93, finalmente lle-
ga con la Agenda Venezuela anuncia-
da en 1996 como un típico programa
de ajuste, a definir un programa cuyo
contenido no difiere del programa de
ajuste del 89. Sin embargo es intere-
sante poner en evidencia las diferen-
cias en el contexto en el que se intro-
dujeron. A diferencia del programa
del 89, la Agenda Venezuela se aplicó
en un clima de consenso nacional lo
que explica la poca resistencia que
tuvo la población (Gutiérrez Briceño,
2002:8). Veamos, entonces las coinci-
dencias.

3.2. Las coincidencias

Así como las políticas de ajuste que
debió tomar el Gobierno en el 96 fue-
ron las mismas que las del 89, en el
área social tampoco se evidencian di-
ferencias significativas entre el PEP y
el componente social de la Agenda, ya
que esta última asumió la mayoría de
los programas compensatorios conte-
nidos en el primero, con los mismos
rasgos básicos anotados en el aparte
anterior de transitoriedad, focaliza-
ción, participación comunitaria y de
la sociedad civil y descentralización.

En segundo lugar, en ambos casos,
tanto el PEP como la Agenda, conti-
núan con los programas tradicionales
de educación y salud, pero al mismo
tiempo se les descuida y se da priori-
dad a los programas compensatorios.

En ambos casos, sin embargo no se
logra compensar adecuadamente el
deterioro producto de la crisis econó-
mica.

Por último, no se logra detener el
crecimiento de la pobreza que de 54%
en 1994, pasa a 65% en 1997 y a fina-
les de ese periodo es de 80% en 1999.
En ambos casos, se privilegia los Es-
tados más ricos en detrimento de los
más pobres. La mayor cobertura de
casi todos los programas se registra
en Estados como Distrito Federal, Zu-
lia, Carabobo, Aragua y Lara, así mis-
mo el mayor monto de la inversión se
otorga a estos Estados.

Veamos las características de la
programación social de la V Repúbli-
ca, cuyos voceros, en términos mucho
más radicales que el Gobierno ante-
rior, marcan diferencias profundas
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con las estrategias “economicistas” de
la IV República y su política social
“asistencialista”.

IV. Las características
cognitivas e institucionales en
la programación social de la V
República, sus diferencias con

los periodos anteriores
(una primera aproximación)

4.1. La Política Social
en la V República

Siendo que la incorporación de la
noción de capital humano y sobre todo
de capital social ha sido uno de los pos-
tulados fundamentales de las refor-
mas de la política social (Ministerio de
Salud y Desarrollo Social, 2000), va-
mos a comenzar por exponer las carac-
terísticas cognitivas, es decir, los valo-
res, normas, orientaciones éticas que
componen el capital social para luego
atender a sus componentes institucio-
nales o estructurales, como marco de
análisis de la política social de la V Re-
pública.

La campaña electoral de Hugo Chá-
vez se centra en las críticas a las políti-
cas económicas y sociales de los 40
años precedentes, y la propuesta del
MVR apunta a una propuesta de Desa-
rrollo Social, de Política Social y de
Atención a la Pobreza de la “Revolu-
ción Bolivariana” presentados como
programa de gobierno durante dicha
campaña. Allí se plantean la necesidad
de políticas integrales que contengan
condiciones para superar la pobreza a
través de políticas globales y sectoria-
les que permitan el tránsito de una po-
lítica social asistencialista, compensa-
toria y focalizada, hacia otra integral y

orientada hacia el grupo familiar (Al-
varado Chacín, 2002). El modelo de
desarrollo es definido como humanis-
ta, autogestionario, y competitivo
para una sociedad equitativa, justa y
próspera en un marco en el que Esta-
do y mercado son complementos y no
opuestos, con lo que se intenta una se-
paración de las propuestas neolibera-
les ortodoxas. Además, el proyecto
tiene la particularidad de nacer de un
sector de las Fuerzas Armadas y es
apoyado por una amplia base social
(Mujica Chirinos, 2002).

En relación a la política social se la
considera como mucho más inclusiva
que la mera actuación contra la po-
breza. Consideran la necesidad de in-
corporar la noción de capital humano
y sobre todo de capital social como
postulados fundamentales de las re-
formas de la política social, a fin de
trascender la anterior racionalidad
centrada en la idea de “población be-
neficiaria”, es decir sectores sociales
excluidos que reciben beneficios de un
Estado paternalista (Alvarado Cha-
cín, 2002:74).

Entre los principios orientadores
de la política social, se citan los si-
guientes: la integración social como
paradigma de la participación; la co-
rresponsabilidad entre Estado y so-
ciedad; la cohesión social y el restable-
cimiento de la ciudadanía; la partici-
pación social; la ciudadanización; la
progresividad, priorizando los distin-
tos niveles de demandas en el corto,
mediano o largo plazo; la intersecto-
rialidad; la familia como célula básica
de los procesos de integración social;
el desarrollo humano integral (Alva-
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rado Chacín, Ibid.:75,76). No obstante
el declarado carácter integral y es-
tructural de la política social de la V
República, la mayor parte de sus pro-
gramas constituyen, de nuevo, pro-
gramas de corte asistencialistas y
compensatorios orientados por el cor-
to plazo.

Pasemos a revisar las característi-
cas programáticas e institucionales
en el Proyecto Bolivariano.

4.2. Las Agendas Sociales
y el Proyecto Bolívar 2000

En primer lugar, a pesar de las de-
claraciones de la política social como
integradora y estructural, el Gobierno
asume de manera explícita que el
Ajuste Macroeconómico provoca efec-
tos que requieren la inclusión de Polí-
ticas Sociales Compensatorias (Cordi-
plan, 1999), y de hecho a principios del
99, ratifica nueve de los catorce pro-
gramas sociales de la Agenda Vene-
zuela, que a su vez repiten los del pe-
riodo 89-93, y que son básicamente
compensatorio-asistencialistas (Muji-
ca Chirinos, 2002:250). Los progra-
mas que desaparecen dan lugar a la
introducción de otros del mismo corte
asistencialista, por ejemplo, se elimi-
nó el Programa Ampliado Materno In-
fantil, pero se le sustituye por uno de
fomento a la lactancia materna. La
Beca Alimentaria fue sustituida por el
Proyecto Alimentario Comunitario,
siendo simplemente redefiniciones de
programas de períodos previos.

A inicios del año 2000, el Gobierno
anuncia su Agenda Social diseñada
por el Ministerio de Salud y Desarrol-
lo Social (MSDS), divididos en 5 sub-

sectores llamados Agendas que son
los siguientes:

Agenda Hábitat y Vivienda, que
atendería proyectos de participación
comunitaria en la solución a sus pro-
blemas de hábitat y de vivienda.

Agenda Organización Social, que
busca potenciar iniciativas comunica-
cionales no convencionales en comu-
nidades.

Agenda de Ingresos, para la gene-
ración de empleos temporales, a tra-
vés de la conformación de cuadrillas
de trabajo comunitario y generación
de empleos permanentes a través del
financiamiento y consolidación de
empresas asociativas de economía so-
lidaria.

Agenda de Emergencia, para aten-
der la emergencia del Estado Vargas.

Agenda Inclusión Social y Plan Bo-
lívar 2000, para asistir a aquellos
grupos que requieren acciones urgen-
tes como el caso de los Niños de la Cal-
le o “Hijos de la Patria”.

Agenda Familia, es donde se con-
centra la mayoría de los programas
compensatorios. Le corresponde la
aplicación de los programas de Hoga-
res y Multihogares de Cuidado Dia-
rio, Programa de Suministro de Medi-
camentos, Atención Integral al Ancia-
no, Registro de Nacimientos y Cedu-
lación, Programa de Lactantes, Aten-
ción a Niños y Niñas Adolescentes,
Proyecto de Alimentación Comunita-
ria, Programa de Alimentación Esco-
lar y Programa de Dotación de Unifor-
mes Escolares.

Es preciso acotar que los tres pri-
meros programas mantienen su anti-
güa orientación y que los otros son re-
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definiciones de programas previos
como la Beca Alimentaria que fue sus-
tituida, como ya se dijo, por el Proyec-
to Alimentario Comunitario (Mujica
Chirinos, 2002:251).

El Plan Bolívar 2000, merece espe-
cial atención, por la importancia que
el Gobierno le ha acordado y por ser el
primer programa nuevo que éste im-
plementa (Alvarado Chacín, 2002:81).
Su novedad consiste en ser un plan cí-
vico militar que utiliza medios y re-
cursos de la plataforma castrense
para dar respuesta a las necesidades
sociales y atender a las poblaciones en
situación de máxima exclusión social
(Cordiplan, 1999).

Reúne actividades de los distintos
entes gubernamentales del ámbito so-
cial, coordinándolos con el objeto de
intentar mejorar la calidad de vida, y
generar empleos a través de acciones
en áreas como el mejoramiento de la
infraestructura en educación, aten-
ción en salud y rehabilitamiento de la
planta física de la red ambulatoria,
mercados populares, atención a comu-
nidades indígenas, rutas aéreas popu-
lares, construcción de viviendas popu-
lares y atención de proyectos agríco-
las. Es una continuidad del anterior
Fondo de Fortalecimiento Social, pero
bajo la coordinación de las Fuerzas
Armadas como nuevo actor social.

4.3. Otras iniciativas sociales:
las Escuelas Bolivarianas, el
Banco de la Mujer, el Banco

del Pueblo

Las Escuelas Bolivarianas: han
sido concebidas en términos de escue-
las que brinden una atención integral
que permita complementar el currícu-

lo con actividades culturales y depor-
tivas, a la vez que se atienden las ne-
cesidades nutricionales y de salud de
los estudiantes.

De allí que entre sus componentes
principales se cuente la jornada esco-
lar completa para ofrecer al niño o
niña un espacio de convivencia cons-
tructiva que permita el acceso a la re-
creación, al deporte y a las activida-
des creativas así como la integración
de servicios de alimentación y salud.
Se contempla el desarrollo de nuevas
formas de gestión escolar, desarro-
llando una gestión compartida que
permita ejercer la autonomía legíti-
ma del plantel; la integración comuni-
taria; concebir el sistema escolar
como una red social con redes a distin-
tos niveles y se hace énfasis en la in-
vestigación, evaluación y supervisión
que puedan constituirse como acom-
pañamiento pedagógico.

La experiencia se inicia en el año
1999 con 559 escuelas y para el año
escolar 2001-2002 con 5.559 escuelas
(Hanson, 2001).

Entre sus logros suelen señalarse
los siguientes: la atención integral
que se imparte, el incremento signifi-
cativo de la asistencia de los estudian-
tes en un 99%, la ampliación de la jor-
nada escolar, innovaciones en la ges-
tión escolar y la integración comuni-
taria.

A pesar de los logros que se rese-
ñan, las Escuelas Bolivarianas han
recibido numerosas críticas, en espe-
cial a través de la prensa, destacando
como principal fallo el funcionamien-
to de los Comedores. Entre ellas, El
Nacional argumenta que no funciona
un 62% de los comedores de las Escue-

178

Política y Programas Sociales (1989-2002) / Clemy Machado de Acedo ________________



las Bolivarianas (El Nacional,
08/05/2002). Veamos a través de In-
formes del Ministerio de Educación
Cultura y Deportes (MECD) más de-
talles al respecto.

Las Escuelas Bolivarianas cuentan
con El Programa de Alimentación Es-
colar (PAE), definido como un progra-
ma que contribuye con el mejoramien-
to del nivel nutricional, el rendimien-
to académico, la permanencia y la pro-
secución de los estudiantes en el siste-
ma educativo, mediante el suministro
de una alimentación diaria, variada,
adecuada a los requerimientos nutri-
cionales, a los patrones culturales y a
la disponibilidad de insumos en las zo-
nas que habitan; desarrolla el progra-
ma en dos áreas fundamentales que
son las Escuelas Bolivarianas y el
PAE Modalidades. Nos vamos a refe-
rir al PAE que se aplica en las Escue-
las Bolivarianas, y la segunda al que
se aplica en Escuelas Granjas, Escue-
las Técnicas y Liceos, Preescolares y
Escuelas Especiales. En las primeras
se programó atender para el año 2002
una población de 649.816 alumnos en
2.974 planteles y en la segunda
81.725 alumnos en 471 planteles, lo
que significó un incremento de
133.223 alumnos en 1999 a través de
552 planteles a las cifras indicadas
para el 2002. Igualmente, el incre-
mento en el PAE Modalidades fue de
73.901 alumnos en 1999 a través de
539 planteles. Esto, según los Infor-
mes del MECD, significa un incre-
mento progresivo del Programa.

Como quiera que se trata de un pro-
grama asistencial masivo, los recur-
sos provienen siempre del Estado y los

costos pueden elevarse mucho por el
aumento de la cobertura y por el efec-
to de la inflación en los precios de los
alimentos. De allí que se han buscado
opciones para la reducción de costos
como el reforzamiento del carácter co-
munitario de la escuela, haciendo én-
fasis en la participación de la comuni-
dad en áreas asociadas con la opera-
ción del plantel, tales como la prepa-
ración de alimentos que ahorraría
para el año 2002 el 2,23% de los gastos
de funcionamiento.

Otra vía tiene que ver con la crea-
ción de cooperativas que provean al
plantel de los insumos requeridos
para la elaboración de los alimentos, a
través de cadenas de comercialización
que acerquen más a planteles y pro-
ductores reduciendo los costos de los
insumos alimenticios. También se
contempla el autoabastecimiento de
las Escuela Granjas incorporadas al
programa, sobre todo en aquellos ru-
bros en los que este tipo de plantel se
especializa. Finalmente, el estímulo a
la creación de los huertos escolares.

De acuerdo a Informes del Area Es-
tratégica Preescolar, Básica Media y
Diversificada y Educación Especial
del Ministerio de Educación, Cultura
y Deportes, la media aritmética de los
empleos directos generados por el
Programa es de 7.759 y la sumatoria
de las poblaciones atendidas por el
PAE Bolivariana y el PAE Modalida-
des ha alcanzado la cifra de 731.541.

El Banco de Desarrollo de la
Mujer (BANMUJER): es una insti-
tución micro-financiera de carácter
público creada por Decreto del Presi-
dente de la República, Hugo Chávez
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Frías, el 8 de marzo del 2001, Día In-
ternacional de la Mujer, para impul-
sar junto con otras instituciones del
Estado una mejor distribución y de-
mocratización del ingreso nacional
como contribución a la reducción de la
pobreza (Banmujer, 2003a).

Sus antecedentes se remontan a los
planteamientos hechos en las cinco
Conferencias Mundiales de la Mujer y
en la Cumbre de Desarrollo Social, ce-
lebrada en Viena, en las que la comu-
nidad internacional planteó la urgen-
te necesidad de reclamar a los Gobier-
nos políticas de Estado dirigidas a las
mujeres, especialmente de los secto-
res más pobres como parte del comba-
te a la pobreza.

El Gobierno de Venezuela se com-
prometió a reducir la pobreza en un
50% para el año 2015 y a orientar las
políticas hacia las mujeres, como sec-
tor más vulnerable. A raíz de esto el
Presidente Chávez acogió la propues-
ta presentada por INAMUJER para
desarrollar políticas públicas para
buscar solución al problema de la po-
breza femenina, y es así como nace el
Banco de Desarrollo de la Mujer (Ban-
mujer, 2003b).

Dicho Banco ofrece dos tipos de ser-
vicios: los micro créditos (servicios fi-
nancieros) sin garantía prendarias y
asistencia técnica integral (servicios
no financieros) para acompañarlas en
todo el proceso de formulación de pro-
yectos productivos y viables, etapa de
producción, organización y métodos
de administración y comercialización.
Dado que los servicios no financieros
son muy amplios, BANMUJER recu-
rre a personas e instituciones con las
que establece alianzas estratégicas

tanto nacionales como internaciona-
les, para cumplir las metas en todo
este tipo de servicios (Banmujer,
2003c).

Las mujeres seleccionadas para
optar a los créditos se agrupan en
Unidades Económicas Asociativas
(UEA) para recibir los servicios no fi-
nancieros y financieros del Banco. El
Banco también atiende a los hombres,
pero la mayoría de sus clientes son
mujeres (99%), mientras que los hom-
bres apenas representan el 1%. Los
grupos que se organizan en una mis-
ma comunidad designan una Coordi-
nadora General que se selecciona en-
tre las coordinadoras de las UEA exis-
tentes y a través de redes de promoto-
ras debidamente identificadas, se vi-
sitan a las mujeres y se contactan a
las organizaciones ya creadas, convo-
can reuniones y asesoran la presenta-
ción de proyectos productivos para op-
tar a los créditos (Banmujer, 2003d).

Entre Septiembre de 2001 y sep-
tiembre de 2002, la tendencia de la de-
manda para el otorgamiento de crédi-
tos ha sido la siguiente: sector comer-
cio, 26% que se destinan a compra y
ventas de prendas de vestir, víveres,
papelería y otros rubros; sector manu-
factura, 24% que comprende elabora-
ción y venta de artesanías, repostería,
manualidades, trajes, comida, etc.;
sector servicios, 9% tales como pelu-
querías, lavanderías, mantenimien-
to, etc.; por último, sector producción,
5% (Ostos, 2001).

En relación al perfil de las solici-
tantes de créditos, se observa que son
en su mayoría personas de bajos in-
gresos de las cuales el 64% declaran
ingresos familiares mensuales no ma-
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yores a un salario mínimo, la mayoría
vive en barrios populares, en núcleos
familiares de al menos siete personas
y cuenta con vivienda propia.

La creación del Banco está respal-
dado en la Ley de Microfinanciamien-
to, para ello, la modalidad de bajos in-
tereses es fundamental. Se calculan
en 1% mensual que al año se traducen
en 12% de interés, e incluso se con-
templa el otorgar créditos sin interés.
Los préstamos iniciales están entre
300 mil y 500 mil bolívares y al pagar
puntualmente se puede acceder a
otro, con incremento de 50% del capi-
tal inicial hasta un tope de 5 millones
de bolívares. En el primer año, se en-
tregaron casi 5 millardos de bolívares,
y el 92% de los préstamos han sido
cancelados por cuanto los intereses
son bajos y no hay tantos requisitos
como en la banca comercial.

El Banco del Pueblo : nace en
1999 con el objeto de reducir la pobre-
za y ofrece microcréditos a familias y
personas.

De acuerdo al Informe presentado
por el Presidente de la institución en
el salón Ayacucho del palacio de Mira-
flores, el Banco ha otorgado, desde su
fundación Bs. 13,63 millardos corres-
pondientes a 11.455 créditos, que van
desde Bs. 500.000 hasta 1 millón, con
una tasa fija anual de 20% (El Univer-
sal, 27 de octubre, 2002). Se calcula
que el monto entregado ha generado
11.455 empleos directos y más de
22.000 indirectos, tomando en cuenta
que la mayor parte de los créditos
otorgados corresponden al sector co-
mercio, seguido por servicios y pro-
ducción (Idem).

Poco más de la mitad se entregó a
mujeres y el resto a hombres y la ma-
yoría se otorgó como crédito solidario,
para grupos de tres a cuatro personas,
y el resto individualmente. Los índi-
ces de mora alcanzan 11,29% y se han
recuperado 8,5 millardos (Idem).

A pesar de los elogios que en el acto
antes señalado hiciese el Presidente
Chávez a la gestión del Banco como
cumplidor de una importante estrate-
gia de reducción de la pobreza (Idem),
también constan Informes de miem-
bros integrantes de su Junta Directi-
va para el año 2000, contentivos de
planteamientos sumamente críticos
con relación a aspectos administrati-
vos y operativos de dicho Banco (Flo-
res et al., 2003).

4.4. Las características
institucionales de la Política

Social

Se adscribe el Fondo Único Social
(FUS), al Ministerio de Salud y Desa-
rrollo Social (MSDS) como un fondo fi-
nanciero que a la vez que se propone
unificar y centralizar aportes disper-
sos entre distintos organismos, haría
también el seguimiento de los progra-
mas sociales.

Por otro lado, aun cuando la estra-
tegia social sigue centrada en el FUS
y el Plan Bolívar 2000, la distribución
presupuestaria hace que la mayor
parte sea absorbida por el MSDS y el
Ministerio de Educación, Cultura y
Deporte (MECD) y en menor propor-
ción por el Ministerio de Ciencia y
Tecnología (MCT) y el Ministerio del
Trabajo (MT).

Esto significa que a pesar de que la
estrategia de la política social parece
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descansar en nuevos organismos
como lo que corresponde al Plan Bolí-
var 2000 y al FUS, los recursos se van
por la vía del gasto corriente y admi-
nistrativo, aun cuando las inconsis-
tencias numéricas encontradas entre
las distintas cifras de los Planes Ope-
rativos no permite establecer con cla-
ridad el monto real de los recursos
destinados al área (Mujica Chirinos,
2002:254).

En todo caso, si puede afirmarse
que en contra de lo declarado, en tér-
minos de la necesidad de participa-
ción comunitaria y la ciudadanización
de la política social, ésta sigue siendo
una política centralizada institucio-
nalmente y expansiva en gasto (lo que
se sigue prestando al clientelismo y la
corrupción) y al igual que antes de
1989, concentrada en los grandes Mi-
nisterios del área tradicionalmente
social, como los son salud y educación,
acompañada de programas sociales
compensatorios para el logro de la es-
tabilidad política y la gobernabilidad
(Idem).

Finalmente, al igual que en las
agendas anteriores, no se logra a tra-
vés de la compensación la reducción
de la pobreza, la cual se vio incremen-
tada. Basta con cotejar las últimas ci-
fras que indican el costo de la canasta
Básica y la Canasta Alimentaria con
el Salario mínimo para darnos una
idea de las dificultades por las que
atraviesa la mayoría de la población
para su sustento cotidiano. En efecto,
las cifras que nos ofrece Oscar Meza,
ex presidente del Centro de Documen-
tación y Análisis para los trabajado-
res (CENDA) son alarmantes. Meza
indicó que entre enero y febrero de

2003, el costo de la Canasta Básica se
incrementó en 1%, llegando a Bs.
1.062.672, lo que significa que sólo el
6,4% de los hogares venezolanos tie-
nen acceso a la Canasta Básica ya que
el Salario mínimo es de Bs. 190.080.
Por su lado, la Canasta Alimentaria
alcanzó Bs. 331.357 frente al Salario
Mínimo que acabamos de señalar, lo
que significa que sólo el 59% de los
productos de la Canasta Alimentaria
se pueden comprar con dicho Salario
Mínimo (El Universal, 7 de marzo de
2003).

Visto desde otro punto de vista y a
través de otras cifras, tenemos que se-
gún la más reciente encuesta de Data-
nálisis, la pobreza crítica alcanza al
43% de la población, habiendo au-
mentado 13% desde 1986, cuando
arrojó un 30%. Esto significa que 34%
de la población infantil se encuentra
en estado de déficit alimentario con
las consecuencias sociales que ello re-
presenta (El Universal, 11 de marzo
de 2003).

No obstante, es preciso acudir a
otras fuentes de información, pues
aunque parece evidente que el au-
mento de la pobreza en los últimos
tiempos se ha convertido en motivo de
preocupación nacional, es cierto tam-
bién que las diferentes instituciones
dedicadas al tema arrojan diferencias
en cuanto al número de hogares po-
bres y/o de personas en situación de
pobreza (CEPAL/PNUD, 1990:340-
365. Estas discrepancias dependen de
los métodos usados para su cálculo,
pero incluso aún, usando el mismo
método es posible encontrar variacio-
nes que dependen del tratamiento
dado a las variables usadas. Por ejem-
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plo, el método de la Línea de la Pobre-
za, explica José Luis Fernández, se
basa en dos variables que son: el in-
greso familiar y el costo de la canasta
de bienes y servicios, pero es posible
encontrar diferencias que dependen
de medir el ingreso familiar conside-
rando ingresos familiares no prove-
nientes del trabajo. También es posi-
ble encontrar diferencias por el trata-
miento dado a aquellos hogares en
donde algún miembro deja de decla-
rar ingresos o por la vía utilizada para
actualizar el costo de la Canasta Bási-
ca de Alimentos ya que éstos presen-
tan variaciones en sus precios (Fer-
nández, 2002:2,3).

Si a lo anterior agregamos las difi-
cultades y diferencias que pueden ser
encontradas al medir la pobreza ru-
ral, debido por ejemplo, a que el costo
de la canasta se ubica por debajo de la
canasta urbana, o que la mayor parte
de las estimaciones que se realizan en
Venezuela no recogen la distinción en-
tre pobreza rural y urbana (Martel,
1995:1,2), el problema de tener una
idea exacta y compartida de las mag-
nitudes que ha alcanzado la pobreza
en el país, se complican. No en balde,
en 1994, la OCEI con la cooperación
de la Fundación Escuela de Gerencia
Social (FEGS), realizó un trabajo de
revisión y actualización del marco teó-
rico de la Encuesta de Hogares por
Muestreo, para adaptar la investiga-
ción estadística a las variaciones rela-
tivas a la fuerza de trabajo y a una me-
jor caracterización de la misma. En
este trabajo se puso en evidencia las
dificultades existentes para la medi-

ción continua del ingreso, en donde se
revelaban otras dificultades adiciona-
les a las ya expuestas que tenían que
ver con limitaciones por parte del in-
formante, que generalmente no es el
propio preceptor de los ingresos, lo
que se traduce en una información
con subdeclaración del monto efecti-
vamente percibido (OCEI, FEGS,
1998:250,251).

Teniendo en cuenta las anteriores
consideraciones, observamos que de
acuerdo a los datos del Proyecto Po-
breza realizado por el Instituto de In-
vestigaciones Económicas y Sociales
de la Universidad Católica Andrés
Bello (UCAB) y de acuerdo a las esti-
maciones de pobreza basadas en el
Método de la Línea de Pobreza se
aprecia que en el año 1998, el 57,6%
de los hogares venezolanos tenía in-
gresos inferiores a la Línea de Pobre-
za (Riutort, 2001). En el año 2000 el
porcentaje de hogares pobres aumen-
ta a 60,3% y en el año 2001 el porcen-
taje podría estar entre el 61,4% y
62,2%, dependiendo de cual sea la hi-
pótesis de ingresos que se cumpla
(Riutort, 2002:7). Sin embargo, el Ins-
tituto Nacional de Estadística (INE)
habla de cifras que pasan del 43,9%
en 1998 al 39,1% en el 2001 (INE,
2002:12), acusando así más bien un
descenso y aunque la diferencia que
muestran ambas estimaciones no
pueden ser consideradas contunden-
tes (Fernández, 2001:1), sin embargo
las tendencias son diferentes. Para la
UCAB, la pobreza ha ido en aumento
y para el INE ha disminuido.
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A modo de conclusión: La
necesidad de la gerencia social

A lo largo de este trabajo, hemos
visto que a pesar de las declaraciones
en torno a la política social como una
política integral de desarrollo y de las
actuales como una política de cons-
trucción de capital social, de partici-
pación comunitaria y de ciudadani-
zación, ésta no ha dejado de tener ca-
rácter compensatorio de escasos re-
sultados en términos de un combate
real a la pobreza, de inclusión social y
de verdadero desarrollo humano.

Para el PNUD, el desarrollo huma-
no consiste en: “un proceso mediante
el cual se amplía la gama del espectro
total de las opciones de las personas,
desde un entorno favorable hasta li-
bertades políticas y económicas. Se
trata esencialmente de la expresión
de las capacidades humanas. Son jus-
tamente estas capacidades las que
permiten a las personas asumir su
responsabilidad para alcanzar el bie-
nestar individual y colectivo, así como
para aprovechar las oportunidades
que se les presentan o que ellas mis-
mas puedan crear al disponer de liber-
tades tales como las de educación,
atención médica, seguridad alimenta-
ria, empleo e ingreso, entre las bási-
cas” (PNUD, 2002:3).

De allí que, plantear que la política
social es algo más que el necesario
complemento a un crecimiento econó-
mico, que no gotea hacia la mayoría de
la población, y considerarla, más bien,
parte fundamental del proceso de de-
sarrollo humano; exige una serie de
pasos intermedios de mucho menor
alcance discursivo al del logro del de-

sarrollo. Es decir, es preciso un es-
fuerzo concreto mayor, que permita
encontrar fórmulas flexibles y varia-
bles, adaptadas a los diferentes con-
textos sociales, económicos y cultura-
les que acerquen el discurso e incluso
la planificación de la política social a
su ejecución real. Y no está de más re-
saltar que a lo largo de la exposición
de las distintas políticas emprendidas
por los distintos gobiernos desde
1989, no han sido los modelos de di-
chas políticas, los que han sido po-
bres, sino su instrumentación, su eje-
cución y su evaluación.

Entonces, para que los grupos po-
bres de la sociedad puedan alcanzar
ese bienestar y aprovechar las oportu-
nidades que se les presentan, es preci-
so que exista una serie de condiciones
gerenciales, no tenidas en cuenta en
las ejecutorias de las políticas sociales
reseñadas, pero que deben ser con-
templadas por los ejecutores del pro-
ceso. Entre ellas cabe mencionar:

A) Una mucho más eficiente co-
ordinación entre los actores funda-
mentales de ese proceso que lleve a la
máxima participación de todos ellos.

Dichos actores son: los planificado-
res sociales o diseñadores de la políti-
ca social, los que ofertan los servicios
sociales y los consumidores (pobres),
que deben operar de manera articula-
da; pero para que esto ocurra, es pre-
ciso el desarrollo de un proceso geren-
cial que arrope a los tres actores y que
actúe como estimulador del proceso.
En efecto, la gerencia social se hace
presente aquí con un doble carácter,
a) uno intrínseco al proceso mismo,
ya que: por un lado, la planificación

184

Política y Programas Sociales (1989-2002) / Clemy Machado de Acedo ________________



constituye una de las funciones de la
gerencia social, y por el otro, los ejecu-
tores son gerentes sociales y b) otro
que es preciso fomentar en los consu-
midores, la organización bajo lideraz-
gos que atiendan a la gerencia social
y/o comunitaria para el logro de un
mayor y mejor acceso a los servicios de
los cuales cabe exigir también, mayor
calidad.

B) La incorporación de la mayor y
mejor información a través de los
sistemas accesibles en el país, que de
acuerdo al último Informe del PNUD
tienen gran potencial en Venezuela
para incentivar el desarrollo social y
sobre la cual no nos vamos a extender
por cuanto está cuidadosamente des-
crito en dicho Informe (PNUD, Infor-
me sobre Desarrollo Humano en Ve-
nezuela, 2002, 9).

C) El uso de sistemas y técnicas de
evaluación que permitan medir de
manera más precisa la eficiencia y los
impactos que se logran con los pro-
gramas sociales destinados a la eje-
cución de un gasto social que no ha
sido bajo y que ha estado relativa-
mente protegido comparado con las
fluctuaciones de los precios del petró-
leo y de los ajustes fiscales, pero cuya
ejecución ha sido muy pobre, muy
poco supervisada y evaluada, dando
como resultado una utilización inefi-
caz de los recursos públicos. Además,
la ausencia de evaluación, en la ma-
yoría de los casos, no ha favorecido la
puesta en marcha de correctivos en
su formulación y ejecución.

D) La participación y equilibrio en-
tre actores públicos y privados
abriendo la discusión sobre hasta dón-

de y bajo qué modalidades deben los
ofertantes de servicios ser privados, y
deben los planificadores de las políti-
cas abrir espacios a la participación
de los consultores privados y a la de
los ofertantes privados, atendiendo a
si ello sirve para el logro de una mayor
competitividad que se traduzca en un
mejoramiento de la calidad y sobre
todo, a la sustitución de funcionarios
orientados a una labor más política
que profesional, por gerentes prepa-
rados para asumir esas responsabili-
dades.

E) Cabría resaltar la importancia y
ausencia de gerencia de red que
acusan los actores de las políticas y
programas sociales descritos en las
distintas etapas de nuestro desarrollo
y la necesidad de desarrollar capaci-
dades para el establecimiento de este
sistema de vínculos. Nos referimos a:
aquellas conexiones entre personas
representantes de organizaciones con
mandatos y recursos definidos con un
carácter horizontal de relación de pa-
res, acotados por los acuerdos norma-
tivos, sobre una base de confianza que
de lugar a acuerdos formales o infor-
males que constituyen un entramado
social construido colectivamente so-
bre bases de reciprocidad y de fortale-
cimiento de la participación (Arteaga
et al, 2002:18,19).

La gerencia en red, presenta las
ventajas de “aunar esfuerzos, evitar
duplicaciones, alcanzar por comple-
mentariedad una mayor capacidad
resolutiva, ser más eficaces y eficien-
tes en lo que se hace como producto
del intercambio y la colaboración”
(Ibidem, 20). Permite, además, abor-
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dar las necesidades que se configuran
analizándolas como problemas no re-
sueltos y a la vez dar mejor respuesta
a los problemas de la gente (Ibidem,
21) por cuanto en éste concepto de red
ésta involucra no sólo a los ofertantes
de servicios, sino también a quienes
efectúan las demandas provenientes
de las poblaciones y comunidades, Ibi-
dem, 23).

Ahora bien, la gerencia de red, sig-
nifica, el logro de una nueva relación
entre el Estado y la sociedad ya que es
preciso el estímulo de un ciudadano
participativo que en lugar de esperar-
lo todo del Estado, como ha sido nues-
tra tradición, sea conciente de la nece-
sidad y conveniencia de su participa-
ción no tan solo para el acceso a los
servicios que demanda, sino también
en la formulación y seguimiento a la
ejecución de las políticas y programas
que se diseñan para él. Significa tam-
bién una gerencia que mire hacia la
articulación y conexión entre los nive-
les centrales de gobierno y los estada-
les y municipales, así como con sus co-
rrespondientes comunidades para el
logro de una intersectorialidad de los
diversos servicios de educación, sa-
lud, organizaciones sociales, cultura-
les, económicas y los proveedores pú-
blicos y privados de dichos servicios
ofertados a las comunidades.

Para la articulación de estas redes
y subredes es preciso un cambio para-
digmático que envuelve la formación
de gerentes deslastrados de todo un
sistema de valores y normativas que
le permitan priorizar el trabajo técni-
co y profesional antes que el clientelar
y político; que le impulse a buscar el

bienestar de las poblaciones a quienes
sirve, antes que las ganancias electo-
rales de su partido; y eso exige elabo-
rar metas concertadas para asumir
responsabilidades compartidas y arti-
culadas a través de agendas sociales
negociadas sobre las bases, no del in-
tento de dominación de unos grupos y
estratos sobre otros, sino del empode-
ramiento de las comunidades más
vulnerables para el logro de su propia
superación.

F) Es también preciso el logro de
cambios estructuralesque superen
la rigidez y a la vez la duplicación y
super imposición de las organizacio-
nes burocráticas tradicionales de la
administración pública, caracteriza-
das por la verticalidad de la autoridad
y la rendición de cuentas, la centrali-
dad de la responsabilidad y la infor-
mación, que constituyen graves obs-
táculos para una verdadera gerencia
de red. Por ejemplo, a lo largo de las
etapas descritas, se fueron creando
diferentes Fondos de Inversión con el
objeto de coordinar el diseño de pro-
gramas, financiar su ejecución e in-
tentar superar las ineficiencias del
sector y desarrollar programas de
emergencia para superar los impac-
tos de los ajustes fiscales, pero ellos se
superpusieron a la estructura admi-
nistrativa existente, volviéndola más
compleja, produciendo estructuras
paralelas y duplicando responsabili-
dades, tal y como muy bien se expone
en Informes del Banco Mundial (Ban-
co Mundial, 2001).

G) Finalmente, vale la pena hacer
mención de la responsabilidad so-
cial compartida, que elimina las dis-
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tancias entre la acción social del
Estado y la de las empresas, recordan-
do que la solución de los problemas so-
ciales cada día más acuciantes, ponen
en evidencia la insuficiencia del Esta-
do para resolverlos y apuntan a que
ellos constituyen no sólo la responsa-
bilidad de los gobiernos y de la política
social por éstos diseñada, sino que exi-
ge que dicha responsabilidad social
corresponda también de manera muy
particular a sectores privados tales
como la empresa y los organismos no
gubernamentales, sin cuya participa-
ción se dificulta la labor que los go-
biernos estén en capacidad de desa-
rrollar.

De esta manera la “responsabili-
dad social constituye una nueva vi-
sión empresarial que supera aquellas
acciones filantrópicas que, inspiradas
en un sentido caritativo, movían a la
empresa a realizar donaciones espo-
rádicas” (Machado de Acedo et al.,
2002) para enmarcarse en un proceso
de toma de conciencia de la necesidad
de ir más allá del cumplimiento de sus
deberes laborales e involucrarse en la
contribución a la solución de diversos
problemas sociales tanto en el ámbito
interno de la empresa como en el de su
entorno comunitario y social (Idem).

Tanto espacio ha ganado el ejerci-
cio de la responsabilidad social de la
empresa, que se han desarrollado ins-
trumentos gerenciales que le permi-
ten evaluar el alcance de sus objetivos
sociales como lo es el Balance Social
el cual sirve de complemento a la pre-
sentación de los resultados alcanza-
dos en materia financiera (Ibidem,
19). Muchos países han desarrollado

modelos propios de Balance Social; en
el caso de Venezuela la Escuela de Ge-
rencia Social ha elaborado un Modelo
para la empresa venezolana reciente-
mente publicado por Venamcham, cu-
yas autoras son Zaira Berti, Leticia
Caraballo y quien suscribe este artí-
culo. La realización por parte de la
empresa de su Balance Social presen-
ta, además, la ventaja de permitirle a
partir de allí, introducir correctivos
en el ejercicio de su responsabilidad
social y desarrollar dichas acciones en
el marco de una política social supe-
rando las tradicionales donaciones
aisladas que han representado, en al-
gunos casos, montos significativos,
pero con muy limitado impacto social.
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