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PRESENTACION

En tiempos recientes la revisién critica del Consenso de
Washington ha venido en incremento a lo largo y ancho de
América Latina. Entre las criticas se destacan aquellas que
tienen que ver con la interpretacion ideolégica de la “receta
neoliberal” y las relacionadas con sus resultados y consecuen-
cias. Hoy dia, destacados economistas reconocen que a pesar
de algunos logros en relacion a la estabilizacién de las
economias latinoamericanas, los resultados de la propuesta
del pensamiento econémico convencional han sido “frus-
trantes” en términos de crecimiento y reduccion de la pobreza

en América Latina.

En efecto, Bernardo Kliksberg' refiriéndose a la inequidad en
el subcontinente, plantea que: “El 5% de la poblacién de
América Latina es duefa del 25% del ingreso nacional. Del
otro lado, el 30% de la poblacion sélo tiene un 7,5% del
ingreso nacional. Es la mayor brecha social del planeta.
Superior aun a la de Africa, 23,9% vs.10,3%, y muchisimo
mayor a la de los paises desarrollados, 13% vs.12,8%. Para
medir desigualdad se usa con frecuencia el llamado coefi-
ciente de Gini. Cuanto mas se acerca a 1, peor es. El de los
paises mas equitativos del mundo, como los nérdicos, esta
entre 0,20 y 0,25, el de los paises desarrollados en 0,30, el
promedio mundial, considerado muy malo, en 0,40, el de

América Latina es 0,57, el peor del orbe.”

Esta situacion de inequidad y discriminaciéon, la ausencia y
precariedad de respuestas sociales e institucionales a las
desigualdades y el desconocimiento de amplios sectores de la
poblacidon como sujetos reconocidos en los pactos de con-
certacion politica, conllevan a una profunda fragmentacién
social y al debilitamiento de la gobernabilidad democratica en

los paises latinoamericanos.

La conflictividad politica y social, como en el caso de
Venezuela, no es coyuntural ni artificial. Diversos analistas
concuerdan en que la actual situacién tiene bases profundas
en la ruptura de los vinculos sociales, como consecuencia de
formas de inequidad social. De aqui que, la gobernabilidad
democratica pasa por construir formas de convivencia social
basadas en el “reconocimiento reciproco, en la redistribucién
del poder, en el respeto y aceptacion de las diferencias, en la
confianza, la cooperacion y la corresponsabilidad entre los
actores, y en la generacion de una institucionalidad plural y
deliberativa donde los ciudadanos jueguen un papel primor-

dial en la toma de decisiones”(PNUD, 2000:1)>.

En ese contexto de reclamos y busquedas en relacién a las for-
mas de abordar las politicas publicas, viene tomando espacio
la necesidad de comprender los determinantes de los princi-

pales problemas politicos, sociales y econémicos, asi como

1 En “Cuestionando mitos y dogmas sobre economia y desarrollo”, Fondo de Cultura
Econdmica, 2001

2 Informe sobre Desarrollo Humano en Venezuela 2004: “La equidad y el desarrollo
humano: Construyendo vinculos en una sociedad fragmentada y polarizada”.
Documento de Concepto.
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explorar formulas que tengan como resultado un balance
adecuado entre el crecimiento y la estabilidad econémica, la
gobernabilidad democrética y el mejoramiento de la calidad

de vida de las mayorias en nuestro paises.

De aqui la especial importancia y el importante reto que
supone la misién de la Fundacién Friedrich Ebert, orientada a
contribuir a la reflexion politica en torno a la creacion de posi-
bilidades reales y justas para la libertad de los ciudadanos en
los paises donde actta. Por ello la Fundacién centra sus mayores
esfuerzos en promover una democracia de caracter social,
entendida ésta como un orden politico-institucional dindmico
gue “crea condiciones para que la poblacién en su totalidad
pueda hacer pleno uso de sus derechos humanos y politicos y
fundamentales, asi como los derechos de participacion

social”?

En el marco de este desafio y entre otras multiples actividades,
el ILDIS oficina local de la Fundacion Friedrich Ebert, ofrece la
publicacién del Informe Social de Venezuela. Esta publicacion,

gue si consideramos su antecesora “Cifrando y Descifrando el

3 Autopercepcion de la Fundacion Friedrich Ebert, Informe Anual 2003.

venezuela 2003

Mercado Laboral” ha significado un esfuerzo sostenido a lo
largo de dieciocho afos, tiene por finalidad no solo dar
seguimiento a los indicadores sociales claves, sino también
posibilitar el intercambio de opiniones sobre los problemas
sociales y el desarrollo de las politicas publicas asumidas para
abordarlos. Ambas contribuciones, se plantean como insumos
al debate plural y constructivo necesario en la edificacién de
una sociedad democratica donde predomine la convivencia y

la justicia social.

Esperamos sinceramente que el presente Informe Social, al
igual que los anteriores, aporte elementos en funciéon a su
cometido y reiteramos nuestro interés de conocer las opiniones y
sugerencias de sus lectores con el objeto de mejorar continua-

mente su contenido.

Dr. Kurt-Peter Schitt
Director del ILDIS

Representante en Venezuela de la Friedrich Ebert Stiftung
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RESUMEN
EJECUTIVO

El Informe Social de Venezuela N° 9 presenta un diagnostico
de coyuntura social en distintos &mbitos: pobreza, empleo,
salud, nutricién, seguridad social, educacion y seguridad ciu-
dadana y un panorama ‘de las principales medidas de
Politica adoptadas por el gobierno. Los autores que pre-
sentan los temas con un espiritu criticoy el propdsito de con-
tribuir a la construccién colectiva de propuestas.

El primer ensayo “Aspectos criticos de la Politica Social
Actual”, escrito por: Yolanda D’Elia, Tito Lacruz y Thais
Maingon tiene como objetivo identificar algunos de los
aspectos criticos de la Politica Social actual. Entendiendo por
aspectos criticos obstaculos lo suficientemente importantes
para revertir o dejar sin efecto los objetivos formalmente
planteados. Se identifican tres aspectos, como primero la
inconsistencia entre el sery el deber ser o entre lo que se
dice y lo que se hace. El segundo se refiere a la coherencia
entre fines y medios; se analiza la relacion entre la finalidad
del proyecto politico bolivariano y su forma de intervencién
con una fuerte presencia militar y de caracter reivindicativo de
un movimiento politico en contraposicién a una politica de
Estado. El tercer aspecto es la brecha entre la viabilidad de las
aspiraciones y la sostenibilidad de las propuestas.

La Politica Social ha estado dirigida a paliar emergencias
sociales y asistir a los mas pobres. Sus resultados no han
logrado disminuir la pobreza ni las desigualdades. Las
Misiones son un mecanismo mas masivo y directo de llegar
a los pobres que los programas compensatorios del pasado
pero no constituyen el elemento central de un sistema publi-
co de proteccion social universal y equitativo con bases insti-
tucionales sostenibles y de caracter estructural.

Emiro Molina en su articulo “El aumento de la pobreza en
2003" muestra como ese afio cerrd con incrementos impor-
tantes: el 25 % de los hogares se encontraba en situacion de
pobreza extrema y un 30,1 % se encontraba en pobreza
coyuntural, es decir 55,1 % de los hogares. Igualmente
describe los hogares y las personas en situacion de pobreza y
la evolucion de la misma desde 1990. Al estudiar la correlacion
de las variables asociadas a la pobreza destacan cuatro: la tasa
de dependencia del hogar, la tasa de escolaridad del hogar, la
tasa parental del hogar, y el grado de urbanizacion del sector
de ubicacion de la vivienda.

Estas causalidades tienen su impacto para la politica social.
Son determinantes las medidas tendentes a la recuperacion
de la actividad econémica, la incorporacién a la produccién de
la mujer pobre, la prevencién y proteccion de las adolescentes
ante el embarazo, la ampliacion del sistema educativo formal
y la dotacién de servicios urbanos.

Finalmente, se sefala que las salidas a la pobreza presentadas
por el Informe de Desarrollo Humano en Venezuela (PNUD,
2001) siguen siendo vigentes: la integracion de las politicas de
reduccion de pobreza en la planificacion del desarrollo
econdémico y social, el equilibrio entre lo asistencial de corto
plazo y las politicas estructurales y la ampliacién de los canales
de la participacion.

Oréngel Rivas propone algunas “Ideas para repensar las
politicas de empleo”. Reconoce que el empleo es un bien
preciado, que produce la riqueza de la sociedad, generador
de valor de cambio y de uso. Destaca que la ausencia de
empleo de calidad es la base de la exclusion social, que impi-
de a los hogares tener ingresos para acceder a los bienes y
servicios provistos por el mercado.

En relacion al diagndstico se observa que el mercado de tra-
bajo, en el pais, presenta un problema crénico de subuti-
lizacion de la fuerza de trabajo, no menor del 40%, en la Ulti-
ma década. Es notorio el incremento en la tasa de partici-
pacion, especialmente la correspondiente a las mujeres. Ha
aumentado, de igual manera el nivel educativo de los ocupa-
dos y ha disminuido el empleo asalariado.

En cuanto a las politicas de empleo se reconoce distintas
complejidades, que van desde la superacion de paradigmas
de empleo subordinado hasta las politicas activas de empleo,
enfatizando que es necesario el crecimiento econémico en el
marco de una estrategia de desarrollo productivo, para la
creacion de empleos de calidad.

Sobre la “Situacion de salud en Venezuela”, Mauricio Vega
sostiene que venimos de un sistema de salud desfinanciado y
fragmentado, y aunque la Constitucion de 1999 desarrolla un
marco basado en el Derecho Universal a la Salud y define un
Sistema Publico Nacional de Salud, estas iniciativas no han
logrado concretarse exitosamente en la practica. El desfinan-
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ciamiento del sector continta, aunado a una alta inflacién
gue ha disminuido la capacidad resolutiva real de los servicios.
La deuda legislativa esta vigente, con serias contradicciones
en la vision, basada en intereses de actores particulares. Los
indicadores de salud muestran un estancamiento y retroceso
en los dos ultimos afos, producto de la desintegraciéon pro-
gresiva que sufre el sistema. El ejecutivo Nacional ha imple-
mentado nuevos modelos, que han aumentado la cobertura,
pero son fragmentarios y no construyen sistema. Se hace
necesaria la movilizacién nacional y el empoderamiento del
sector para lograr una reforma exitosa y sustentable, que
garantice en realidad el derecho universal a la salud.

Sobre la “Situacion Alimentaria y Nutricional en Venezuela”,
escribe Tibisay Machin. Basa su andlisis en distintas fuentes
gue muestran la complejidad del tema y sus determinantes.
Presenta las respuestas que se estan dando desde diferentes
programas sociales.

La situacion alimentaria y nutricional sigue evidenciando defi-
ciencias estructurales, inequidades sociales, déficit de aten-
cion, y brechas existentes entre grupos humanos y territorios
sociales. La problematica es compleja y multidimensional. En
los aflos 2002 y 2003 se observa un deterioro en algunos
indicadorss que deben ser analizados contextualmente.
Frente a esta situacion se han comenzado ha desarrollar una
gran cantidad de acciones que atacan la problematica nutri-
cional en todas sus dimensiones.

Continta la inadecuacion nutricional, siguen presentes
problemas de malnutricion y de bajo peso al nacer. Un problema
alarmante es el alto indice de embarazos en adolescentes
(31%).

Entre las acciones tenemos proyectos orientados a mejorar la
disponibilidad alimentaria y el acceso, la calidad del consumo,
la promocion de la salud y la calidad de vida la formacién-
capacitacion de todos los actores involucrados. Entre ellos
destaca la Misién Barrio Adentro

Elena Estaba aborda el tema educativo proponiendo un
“Diagnostico para una Agenda Educativa”. Recoge reflexiones
en torno a la politica educativa desde la constituyente de
1999 hasta hoy y plantea su andlisis en tres vertientes: una

ildis
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vision histérica de la evolucion de la “educacién popular”
desde el decreto de Guzman Blanco en 1875 al Estado
Docente, pasando por la Ley Organica de 1980 hasta la
Constitucion Bolivariana de 1999; la caracterizacién de la
educacion venezolana de hoy a través del repunte de la
concepcién de la educacion popular, el impulso de la masifi-
cacion con las escuelas bolivarianas, las misiones y el anali-
sis de algunos de los principales indicadores para el 2003:
matriculacion, desercién y repitencia.

Se sefiala que a pesar de la pretendida ruptura con el pasa-
do, la Constitucién de 1999 mantiene a grandes rasgos, los
mismos derechos que ya estaban contemplados en la consti-
tucién de 1961. En la ejecucion de la politica educativa se
puso en marcha una institucionalidad difusa, paralela y yuxta-
puesta al aparato central, con lo riesgos de ausencia de con-
trol, discrecionalidad vy debilitamiento del sistema institu-
cional tradicional. Se estd generando asi un nuevo circuito
divorciado del sistema educativo con el paraddjico resultado
de ser inequitativo y discriminante. Queda pendiente la
construccion de una agenda educativa que incluya la dis-
cusion de temas estructurales de la reforma y la consulta
ampliada a toda la sociedad.

Pedro Gonzélez Marin en “La Seguridad Social, La Reforma
Incierta” identifica el tema de la Reforma de la Seguridad
Social como uno de los asuntos pendientes en la agenda
publica venezolana. Los avances politicos y legislativos alcan-
zados en los afos 1997-1998 en el contexto del Acuerdo
Tripartito y la Ley Orgdnica de Seguridad Social Integral (LOSSSI),
fueron descartados por el gobierno del presidente Hugo
Chévez. La Constitucion de 1999 fij6 una concepcion alter-
na que aun espera por la legislacion ordinaria y la institu-
cionalidad necesaria para su concreciéon. Asimismo, recoge
los hitos fundamentales del proceso de cambio en la concep-
cién de la seguridad social ocurrido entre 1999-2004, carac-
terizado por la confrontacién politica e ideoldgica, y cuyo
resultado serfa un esquema normativo de seguridad social
aprobado sin el consenso de la diversidad de actores sociales
gue participan de la misma, lo cual atenta contra su viabilidad
politica, financiera e institucional, y la convierte en una refor-
ma incierta. Persiste entonces, el inequitativo, ineficiente y fis-
calista modelo de seguridad social en boga para 1997. El
autor concluye con la esperanza que en la nueva coyuntura
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politica el Gobierno Nacional pueda evaluar los magros resul-
tados alcanzados a la fecha, y de paso a una discusion plural
y desprejuiciada de la reforma posible de la seguridad social.

Finalmente, Neelie Perez describe el comportamiento del
fenomeno de la violencia en el pais, desde el afio 1995 hasta
el afo 2.003. Precisa su magnitud y la importancia de las
muertes provocadas por violencia en comparacién con las
causadas por otros problemas de salud en Venezuela. Los
resultados muestran que la violencia presenta una significati-
va tendencia de aumento.

Para enfrentar este problema, las politicas publicas en materia
de seguridad ciudadana en Venezuela, tradicionalmente, se
han centrado en el control, restandole importancia a la pre-
vencion siendo esta una de las causas del poco impacto en la
disminucién de los indices delictivos. Los venezolanos consideran
gue el problema de seguridad en el pais constituye uno de las
principales problemas que el Estado debe solucionar y recien-
temente éste Ultimo asi lo ha reconocido tomando medidas
en esta materia, de las cuales es necesario esperar sus resul-
tados para evaluar su eficacia. La violencia es un problema
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estructural de dimensiones complejas y las politicas publicas
en esta materia, deben comenzar por identificar los
numerosos factores a los que se encuentra asociada para asf
dar respuestas que permitan al Estado Venezolano garantizar
a la poblacién el derecho a estar y sentirse cada dia mas
sequros.

Esta mirada multidimensional nos muestra una situacion
social compleja, con problemas estructurales de dificil solu-
cion e indicadores de coyuntura que no logran mostrar el
mejoramiento de las condiciones de vida de la mayoria de
los venezolanos. En el 2003 la pobreza aumenté, el desem-
pleo también, no se avanzé en materia de seguridad social y
el incremento de la inseguridad es alarmante; por otra parte,
la polarizaciéon politica impide las negociaciones necesarias y
los consensos minimos para viabilizar las propuestas. Este
contexto impone a los decisores publicos, investigadores,
organizaciones y ciudadanos la necesidad de evaluar y vigilar
las concepciones de politica, las estrategias vy los resultados
para dilucidar si vamos por el rumbo de un camino desea-
do y sostenible.
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ASPECTOS CRITICOS DE LA POLITICA SOCIAL ACTUAL '

INTRODUCCION

Los Ultimos afos se caracterizan por
momentos agudos de crisis que sin duda
han tenido un amplio impacto en la vida
social, politica y econdmica del pais. El con-
flicto entre agentes politicos polarizados?,
crea fuertes barreras para reunificar criterios
y energias hacia un proyecto de sociedad
gue tenga el mayor consenso posible entre
los venezolanos. Para muchos se trata de un
periodo de transicién, en el que todavia no
es posible dejar atras los factores que

“La politica social en estos
cinco anos de gobierno

y asistir a los mas pobres”.

Yolanda D’Elia
Tito Lacruz
Thais Maingon

nutren de procesos que desde hace largo
tiempo vienen creando un fenémeno de
dualizacion social; producto de desigual-
dades que adoptan la forma de polos cada

ha estado dirigida principalmente ., 55 gistantes de riqueza-pobreza,
a paliar las emergencias sociales

inclusién-exclusién y superio-inferior;
esquivadas por las politicas sociales de
décadas anteriores®. Estos procesos se
pueden observar tanto en la conformacion
socio-econdmica del pais, como en las
representaciones socio-culturales de la vida
de los venezolanos. Asi se ilustra en el

causaron la crisis, al tiempo que las salidas

propuestas por los agentes politicos relevantes del conflicto
no parecen contar con el respaldo mayoritario de la poblacion
venezolana®. Fuera de los grupos partidarios de cada lado, la
mayoria de la poblacién se mantiene en una postura critica al
conflicto, pero fragmentada para actuar en una linea diver-
gente a la confrontacion violenta y hegeménica en la que se
ha convertido la forma de resolver la crisis y de penetrar en
todos los &mbitos de la convivencia social.

Tanto del andlisis de sus origenes como de su evolucién, se
desprende que la crisis logré poner la politica social en un
primer plano, ya que los impactos se han sentido en la pro-
fundizacién del deterioro de los indicadores sociales y
econémicos*. Pero el deterioro y la misma crisis también se

1 Este documento forma parte de un proyecto de investigaciéon mas amplio que
re a liza el ILDIS sobre la Retrospectiva y Prospectiva de la Politica Social en Venezuela.

2 La investigadora Maritza Montero (2004) define la polarizacion politica como sigue:
“Polarizar es concentrar la atencién o el &nimo en un objeto o una persona,
desplazando asf la atencion de la diversidad que pueda haber y desechando toda otra
posibilidad. Es también definir a los fenomenos y a los actores politicos en términos
de opuestos. Y es expresion de un estrechamiento del horizonte politico que se tra-
duce en incomunicacién y en negacién. Negacion entre los polos y quienes en ellos
se situan, expresada en el rechazo y la descalificacién cuando no en el choque. Toda
polarizacion social es simplificadora, empobrecedora, reductora de la complejidad
social y para lograrlo es también excluyente”.

3 El fenémeno de la abstencién electoral asi como los indicadores de confianza
sefalan que la mayoria de la poblacién no respalda en grado suficiente las politicas y
acciones de las instituciones. Los trabajos de Sonntag y Maingon 1990 y de Maingon
2003 senalan en cuanto al fenémeno de la abstencion, que si bien desde la década
de los afos setenta comenzo a subir progresivamente pasando de un 3,4% en 1973
aun 12,43% en 1978, a partir de 1999 se observan las cifras mas altas alcanzadas,
incrementandose en el afio 2000 a 43,5%. Asimismo, los trabajos de Welsch-
Carrasquero-Varnagy (2004) sefnalan que durante las décadas que van desde 1980
hasta principios del siglo XXI se observan bajos niveles de confianza interpersonal asi
como también bajos niveles de confianza interinstitucional

4 En el Informe Anual de Provea 2002 se destacan los impactos de la crisis en el ejer-

siguiente parrafo: “El empobrecimiento de
los venezolanos sufrido ininterrumpidamente desde hace 20
anos ha ido reconfigurando los paisajes urbanos de nuestras
ciudades. Los espacios de los barrios donde viven nuestros
sectores de menores recursos y donde las clases medias y altas
jamas ponen un pie, son vistas por éstas como misteriosas y
peligrosas: las urbanizaciones de las clases medias y altas, en
contraste, son lugares donde el imaginario popular llena de
fantasfas de opulencia y corrupcion”e. De igual modo se
puede ver en las formulaciones de politica, bajo la l6gica de
“...dividir las politicas econémicas y las politicas sociales,
como si se tratara de espacios reserados para sujetos
diferentes; las primeras capturadas por los sectores econdémi-
cos ‘modernos” y ‘competitivos” que actlan en procura del
bienestar; y las sequndas, reservadas para los sectores ‘débiles’
y ‘necesitados’, en términos de garantizar para ellos una

cicio de los derechos sociales. Cabe destacar también el aumento acelerado de la vio-
lencia social observado en los indices de homicidios y suicidios que pasaron del quin-
to lugar al tercero en las causas de mortalidad general durante estos afios. Respecto
a la polarizacién, Provea expone en el mismo informe que: “La situacién de los dere-
chos humanos en Venezuela (...) esta signada por una intensa lucha hegemonica, en
la que varios de los actores involucrados irrespetaron la legalidad y recurrieron a la vio-
lencia fisica y simbolica” Esto se caracteriza por el uso de la violencia para conseguir
objetivos politicos (Pag. 15).

5 De acuerdo con Jaime Estay R.(2002), la polarizacién social se entiende: “...no sélo
como la acentuacion en general de las desigualdades, sino como un despliegue de
esas desigualdades en una direccion especifica, que implica la multiplicacion de las
distancias entre los paises y entre los extremos del espectro social, con los polos de
riqueza y de pobreza reproduciéndose aceleradamente, alejandose el uno del otro y
creando con ello escenarios presentes y futuros de creciente conflictividad en el inte-
rior de las economias y en la arena internacional”. Pag 1.

6 LOPEZ MAYA, Margarita (2002): “Las manifestaciones territoriales de la polar-
izacion”. El Punto Medio. Ao 2, N° 5. Caracas, pag.8 Citada en el Informe Anual de
Provea 2002. P4g. 17. Borja y Castells (1997) ilustran este fenémeno en América
Latina de la siguiente manera: "...los procesos de exclusion social mas profundos se
manifiestan en una dualidad intra-metropolitana, particularmente en las grandes ciu-
dades de casi todos los paises (...). En distintos espacios del mismo sistema metropolitano
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subsistencia respetable””.

Tomando en cuenta las caracteristicas de la crisis por la que
atraviesa el pais y la configuracién de la problematica social,
el propdsito de este ensayo es identificar algunos de los
aspectos criticos de la politica social que lleva adelante el
gobierno del Presidente Hugo Chéavez. Estos aspectos pueden
interpretarse como obstaculos lo suficientemente importantes
para revertir o dejar sin efecto los objetivos formalmente
planteados y se muestran con el interés de llamar la atencion
sobre la necesidad de buscarle soluciones de una manera
constructiva. El punto de partida de este ensayo es entender
gue la politica social actual, transcurre en una tensiéon que se
da entre dos polos: el tedrico-conceptual y el socio-politico®.
Caracterizamos esta tension en tres tipos de aspectos criticos:
a) de consistencia, entre los supuestos normativos (discurso) y
los resultados concretos (praxis real); b) de coherencia, entre
los fines del proyecto politico (propoésitos explicitos) y las
intenciones que mueven a los actores (propdésitos implicitos);
y <) de viabilidad, entre las aspiraciones emergentes (acti-
vacion de procesos) y la institucionalizacién de la politica
(sostenibilidad de los procesos).

El segundo punto de viene dado por el requerimiento de un
enfoque méas amplio de politica social para entender la actual
problematica social venezolana y proponer alternativas. La
pobreza, asi como el fendmeno de la dualizacién, que se erige
como principal barrera para ser superada, exige tomar ele-
mentos relacionadas con la construccion de una “ciudadania
de inclusion”, mas que apoyar el andlisis en la falta de opor-
tunidades y recursos, lo que no es realmente una opciéon para
los venezolanos si contindan existiendo amplias inequidades
en un pais con una posicion privilegiada desde el punto de
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vista de sus capacidades econémicas, si se compara con la
mayoria de los paises del mundo. La pobreza no se hace a si
misma, como bien pueden presentarlo distintas corrientes
del liberalismo econdmico; sino que es el resultado de
“opciones cautivas” en un pais donde el Estado actué por
mucho tiempo al margen de la propia sociedad a través de
una ciudadania “pactada” o “asistida”, en la que por una
parte, las reivindicaciones se ajustaron a la participacion del
Estado y del gobierno en la renta petrolera, asi como también,
al poder que el partido de gobierno detentara® vy, por otra, la
dindmica econémica logré sostenerse disociada de las deman-
das sociales™.

LOS ASPECTOS CRITICOS DE CONSISTENCIA

ENTRE EL SER Y EL DEBER SER

Un primer aspecto critico de la politica social puede encon-
trarse entre lo que se dice y lo que se hace'. El gran apoyo
popular que recibié el Presidente Hugo Chavez en las elecciones
de 1998 y el proceso que llevé a la aprobaciéon de una nueva
constitucion en 1999, abrieron expectativas positivas para
salir de una crisis marcada por el colapso del sistema de par-
tidos, una economia incapaz de sincronizarse con las deman-
das sociales, un sentimiento generalizado de injusticia y

existen, sin articularse y a veces sin verse (subrayado nuestro), las funciones mas
valorizadas y las menos valoradas, los grupos sociales productores de informacion y
detentadoras de riqueza en contraste con los grupos sociales excluidos y las personas
en condiciones de marginacién. En América Latina, la dualizacion se manifiesta en dos
modelos complementarios de discurso y de gestion: una ‘ciudad alta” (para la que hay
planificacién estratégica y concertacion, privatizacion de los servicios, politicas publi-
cas de inversion en infraestructura para asegurar su competitividad) y una ‘ciudad
baja” (a la que se dirigen conceptos tales como gobernabilidad, politicas sociales
focalizadas, autoayuda, autogestion). Las dos ciudades se conectan mediante inter-
cambios desiguales y asimétricos y también por relaciones simboélicas complejas,
donde coexisten ‘la amenaza de la violencia que viene de abajo’ con la filantropia de
las donaciones que vienen de arriba™ (Coraggio 1998; Pag. 54).

7 D'ELIA, Yolanda (2002) Pag 14.

8 MAINGON, Thais (2004).

9 Al respecto Andy Delgado Blanco (2000) habla de una “ciudadania pactada” donde
los ciudadanos construyen una particular forma de relacion con el Estado y no una
relacion frente al Estado. Asimismo Eduardo Bustelo (1997) se refiere a una “ciu-
dadania asistida” cuando prevalecen los criterios de: fuerte estratificacion social,
desigualdad percibida como natural, las politicas de redistribucién se definen ‘neutras,
existe una alta competitividad entre estratos sociales, aumenta el individualismo pos-
esivo y el asistencialismo para los mas pobres. Finalmente, Fleury y Molina (2000), tra-
baja con la categoria de “ciudadanfa invertida” cuando los derechos no son parte de
la relacion con el Estado y de “ciudadania regulada”, cuando los derechos estan
condicionados al estatus de clase. A fin de entender mejor a qué asistencialismo nos
referimos, Tito Lacruz (2004) senala que ésta es una practica politica se establece una
relacion asimétrica fundada en la sumision y la dominacion por medio de lazos de
dependencia y desigualdades en la distribuciéon del poder.

10 De acuerdo con Tito Lacruz. (2004): “...hoy existe una mayor conciencia de que
solo es posible legitimar un régimen por la via de la inclusion social. Mas aun, que los
beneficios de la modernizacion y de la renta petrolera sean para todos los vene-
zolanos. Se trata de construir ciudadania social o de otra forma poner en riesgo la
cohesion 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” como concepto predominante
de la politica social, se activd un proceso acelerado de descomposicion social. No pre-
tendemos decir que la crisis es el resultado de la mala praxis en materia social. Pero
sf, que esta mala praxis es un sintoma, el mas elocuente quizd, de una sociedad que
agoto un modelo de convivencia social y que por mas de 20 afos no logré encontrar
otro” (Pag 1).

11 En palabras de Arturo Sosa S.J. (2003): “La gran debilidad histérica del gobierno
de Chavez es la enorme distancia entre sus palabras y sus hechos. Uno puede tener
afinidad con lo que Chavez dice, pero la distancia entre lo que se dice, se hace y cémo
se hace es muy grande” (Pag 9).



informe social

descreencia en las instituciones. El plan de gobierno del
Presidente Chavez, fundamentado en la constitucionalizacion
del asi llamado “proyecto bolivariano” (revolucionario y paci-
fico) ponia énfasis en el rompimiento definitivo con los postu-
lados (neo)liberales que hasta ese momento habian predomi-
nado en la escena publica. En su lugar se prometia una
sociedad mas justa (igualitaria, humana y democratica) con el
cambio hacia un Estado Democratico y Social, de Derecho y
de Justicia'?; que liberaria a la sociedad venezolana de poderes
ilegitimos desde el punto de vista de su representatividad y
desempefio. Sin embargo, los nuevos poderes constitucionales
se encontraron de frente con grandes contradicciones entre el
discurso y la practica®™.

En materia social, la Constitucion de 1999 reivindicé los dere-
chos sociales al considerarlos derechos humanos y obliga-
ciones indelegables del Estado, en procura del bienestar y la
calidad de vida de toda la poblacion. A favor de una politica
publica enfocada en los derechos, los principios de universali-
dad, equidad y corresponsabilidad pasaron a ser los mecanis-
mos de garantia a su cumplimiento. En la practica, la politica
social ha tenido mayor fuerza en operativos y programas asis-
tenciales dirigidos a resolver algunos de los poblemas
urgentes de los sectores mas pobres, ciertamente con un
caracter mas masivo e insertados directamente en la propia
realidad de los barrios populares que lo instrumentado en la
compensacion selectiva y transitoria de politicas anteriores'; y
en cambio, ha mostrado muchas debilidades en la adopcion
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12 Articulo 2 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela. 1999.

13 Como lo recoge Provea en el Informe Anual 2000: “A lo largo del periodo, se han
puesto de manifiesto multiples contradicciones entre el ser y el deber ser de las actua-
ciones de los poderes publicos, y es posible visualizar al menos tres ejes que expresan
los términos de las mismas: a) entrada en vigencia de un nuevo texto Constitucional
que define el marco del Estado democrético y social de Derecho y Justicia, y la ten-
dencia al irrespeto o desconocimiento del mismo en funcién de los intereses politicos
de la mayoria gobernante; b) avances constitucionales en materia de proteccién de los
derechos humanos, y ausencia de una politica de Estado coherente en esta materia;
¢) anhelo de participacion popular para crear un modelo de sociedad democratica,
participativa y protagoénica, y la persistencia de estrategias de gobernabilidad carac-
terizadas por la intolerancia hacia los sectores politicos o sociales criticos, asi como
fortalecimiento de la presencia militar en la gestion publica” (Pag 6).

14 Un claro ejemplo de esto ha sido el Plan Bolivar 2000, dirigido por las fuerzas
armadas cuyos objetivos son brindar asistencia social a los sectores de bajos recursos,
apoyar la pesca artesanal, microempresas y cooperativas, dinamizar y capacitar a las
comunidades. También se encuentra el Fondo Unico Social (FUS) que reabsorbié los
programas compensatorios que sobrevivieron hasta finales de los afos noventa; y
entre los afos 2002 y 2003, se inician las “Misiones” que consisten en una platafor-
ma operativa para penetrar en las zonas populares y atender a estos sectores en diver-
sas areas sociales (educacion, salud, alimentacion, economia social).
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de soluciones de mayor alcance para afrontar los problemas
estructurales que afectan al conjunto de la poblacién y que
permitirian sacar de la pobreza y la exclusién a millones de
personas e impactar en las inequidades, como son las politi-
cas que podrian rescatar los sistemas publicos de proteccion
social (salud, educaciéon y seguridad social), revertir la pre-
cariedad del trabajo formal e informal y reducir los altos nive-
les de inseguridad alimentaria.

Segun lo dispuesto en la Constitucion, se intentaron reformas
legales e institucionales en estos sectores, pero la mayoria de
las leyes que les darfan sustento todavia no se aprueban y el
debate a lo interno del mismo gobierno parece indicar
desacuerdos -y a veces incomprensién- sobre la necesidad de
éstas. Asimismo, ha prevalecido la discontinuidad de las politi-
cas y sus constantes giros parecen obedecer mas a las coyun-
turas de la crisis que a cambios o avances en la problematica.
Mientras tanto las medidas para ampliar la cobertura, accesi-
bilidad y calidad de los servicios no han sido suficientes para
frenar su deterioro. Aunque existen esfuerzos para garantizar
el acceso gratuito a la atencién, persiste la escasez de
insumos, de personal y el desgaste de la infraestructura. En
esto tiene mucho que ver el comportamiento del gasto social,
el cual no ha logrado, hasta el presente, dar un salto cuanti-
tativo en términos reales y continua siendo fragmentado, dis-
perso y muy inequitativo™. El resultado es que la pobreza, las
desigualdades y la desmejora de los indicadores sociales han
ido en aumento, sin que hasta el momento haya cambios en
el esquema de entendimiento de politica social.

LOS ASPECTOS CRITICOS DE COHERENCIA

ENTRE FINES Y MEDIOS

Un segundo aspecto critico a considerar es el cémo se hacen
las cosas y de qué manera esa forma de hacer las cosas, incide
de manera concreta en los resultados de la politica social y
mas globalmente, en los grados de legitimidad sociopolitica
gue la materia social ofrece al gobierno. El proyecto politico
bolivariano, tiene como fin en términos formales muy resumidos,
la construccién de un nuevo tipo de democracia, diferenciada

15 Segun un estudio realizado por la OAEF-IESA-OPS (2002) sobre los costos de salud,
mas del 60% del gasto en salud y seguridad social proviene “del bolsillo” de los hog-
ares, mientras que el Estado continta siendo cliente de las aseguradoras privadas a
través de la compra de pélizas de atencion médica para los trabajadores publicos. Esta
tendencia no ha sido revertida durante estos ultimos afios, por el contrario sigue en
una tendencia creciente.
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de la (neo)liberal y de la comunista, que busca reivindicar a los
excluidos de los sistemas politicos, sociales, econdmicos y cul-
turales e implantar vias de desarrollo mas humanas e inte-
grales en virtud del bienestar colectivo que éstos puedan pro-
ducir®. Se define en términos méas de movimiento que de una
estructura programatica partidista y avanza a través de alian-
zas con sectores que sean afines al “proceso” a nivel nacional
e internacional. El nucleo originario del movimiento fue de un
sector militar y progresivamente avanzé hacia una constelacion
de alianzas con el sector civil que terminaron por convertir al
movimiento en una fuerza politica con reales posibilidades de
gobiemo a través de la eleccion democratica. Tomar la dire ccion
ejecutiva del gobierno, no sélo doté al Presidente Chavez de
competencias de Estado sino que consolidé sus facultades
como principal lider del movimiento.

Estas particularidades del proyecto bolivariano crean el marco
para decir que la politica social del gobierno ha pasado por
multiples tensiones que andan entre el mundo militar y el civil,
entre ser Estado y ser un movimiento social reivindicativo,
entre la democracia del pasado y la nueva democracia que
emblematiza el movimiento. La politica social ha sido uno de
los espacios donde ha tenido mas cabida la tensién militar-
civil, teniendo los militares altos puestos de conduccién en la
politica (casos Plan Bolivar 2000 y el Fondo Unico Social) y
desde alli, un mayor peso los esquemas operativos y asisten-
ciales que los de politicas publicas de mayor envergadura y
mas largo aliento. También la politica social ha sido escenario
de tensiones entre la institucionalidad del Estado, con sus
multiples debilidades, rigidez y controles; y los fuertes lazos de
compromiso con los aliados, seguidores y destinatarios del
movimiento. Las dificultades para conciliar ambas formas de
proceder han resultado en la preferencia por la construccion
de instancias ad hoc, a cargo de lideres y grupos cercanos al
Presidente, que por las instituciones establecidas y sus pro-
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cedimientos. En el caso de las Misiones, que en su gran mayoria
operan con personal de nacionalidad cubana o con métodos
cubanos'®, la creacion de esta red extra-institucional ha sido
una condicién necesaria ya que el “proceso” no cuenta con
suficientes profesionales que tengan confianza en estas
acciones. Ademas, las tensiones entre la vieja y la nueva
democracia que funciona en términos de adhesién al
movimiento y a sus lideres, llevado a términos de sociedad,
puede reforzar en un sentido mas fuerte, mecanismos de
secuestro de derechos y tutelaje que se dan tanto en una
democracia “gobernada” como en una democracia “gober-
nante”, en donde es dificil diferenciar la sociedad del Estado.
Asimismo, crea mayores tensiones entre el llamado a partici-
par entre las comunidades, las instancias de planificacion local
y los gobiernos estadales y municipales en el ejercicio genuino
de sus demandas y competencias; y la necesidad de implantar
controles o barreras para que ello no se revierta contra la palabra
y las capacidades efectivas del gobierno, fundamentalmente
las instancias centrales.

Estos tres tipos de tensiones mencionadas han tenido efectos
en la coherencia de la politica social; limitando los resultados
de ésta y la legitimidad de lo que hacen los dirigentes y
6rganos a través de los cuales opera. En primer lugar, porque
crea condiciones de poca transparencia en el manejo de la
politica, particularmente en aquellos programas que son con-
ducidos desde las instancias extra-institucionales y que para
financiarse han tenido que recurrir a fuentes de financiamien-
to alternativas al presupuesto asignado a las instituciones del
sector social publico™; en segundo lugar, porque genera sola-
pamientos y una diversificacion innecesaria de acciones, asi
como de nuevas instancias de control también extra-institu-
ciones, para asegurar elementos estratégicos del proceso que
no se llevan por procedimientos ordinarios?; en tercer lugar,

16 VIVAS QUINTERO, Enrique José (2004).

17 Acerca de quiénes son los destinatarios del movimiento y de la participacién de los
militares en la politica social, Maritza Montero (2004) da la siguiente vision: “El pueblo
soberano es construido fundamentalmente en funcién de la atribucion de pobreza, de
la exclusion y de la indefension. El “soberano” pasa a incluir las masas populares, los
pobres, la clase trabajadora, los circulos bolivarianos y los “revolucionarios” y por
accesion, las Fuerzas Armadas, a las cuales el discurso presidencial declara propiedad
del pueblo, pero designando al mismo tiempo a los militares como sus defensores y a
los cuales, al colocarlos en cargos ejecutivos, convierte en sus conductores implicitos
(Ejemplo Plan Bolivar 2000, que serfa civico-militar, pero que ningun civil dirigi¢). Su
inclusion permite al presidente apoyar en esta masa que se adjudica como seguidora,
la base de su poder y legitimidad”.

18 En la Mision Barrio Adentro se estima hasta agosto del 2004 un total de 13.000
médicos cubanos, ademas de otros 3.000 integrado por personal de enfermeria y
optometristas (MSDS 2004). En general, se estima que existan mas de 20.000
cubanos participando en las distintas misiones sociales del gobierno. La estadia masi-
va de este personal es parte de un Convenio de Cooperacién con la Republica de
Cuba, suscrito en el afio 2002. No obstante, la presencia de cubanos en el pais en
labores asistenciales data del afio 1999 cuando ocurri6 la Tragedia del Estado Vargas.

19 Las principales fuentes de financiamiento provienen de Petréleos de Venezuela
(PDVSA). El suministro constante de recursos que retne la empresa, han hecho pen-
sar en la creacion de un Fondo Especial Social, a través del cual se estaria formalizan-
do y regularizando.

20 A la fecha, se han contabilizado aproximadamente 15 misiones, de las cuales las
mas destacadas son las misiones educativas de albabetizacion, conclusién de la
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porque aleja la posibilidad de integraciéon con los sistemas
publicos regulares y de fortalecerlos, a los que ademas va
dirigido el grueso del gasto social; y en cuarto lugar, porque
es un modo propicio para construir circuitos de clientelismo
politico?” y mecanismos expeditos de exclusion y/o discrimi-
nacion en el trato entre quienes estan con el movimiento y
guienes no lo estan.

LOS ASPECTOS CRITICOS DE LA VIABILIDAD

ENTRE ASPIRACIONES Y SOSTENIBILIDAD

La legitimidad que puede tener la politica social actual, en
tanto su fuerza descansa en convertir la exclusion en inclusion
politica y la pobreza en canales de acceso directo a la renta
petrolera, asi como su factibilidad financiera, pueden verse
comprometidas en un tercer aspecto critico que identificamos
como la viabilidad y que genera tension entre las aspiraciones
y la sostenibilidad de los procesos. Como bien se sefald, no
en vano el modelo de democracia que se disefi¢ en la década
de los sesenta, colapsé por su incapacidad para hacer mas
productivo e inclusivo al pais; por no invertir en dotar a la
sociedad venezolana de un sistema de bienestar acorde con
su riqueza material; por no democratizar a la sociedad en
cuanto a la participacion plural de sus integrantes; por no
construir un sistema estable y creible de responsabilidades
compartidas y, por fijar las expectativas de desarrollo en el
corto-plazo de la renta petrolera.
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escuela basica y bachillerato, y aumento de cupos universitarios; asi como la misién
“Barrio Adentro” cuyo componente mas fuerte es el Plan de Atencion Primaria en
barrios populares de todo el pais. Aunque las misiones se han adscrito a los organis-
mos sociales oficiales, la coordinacion de las misiones no es directamente ejecutada
desde estos organismos. Muchas de las recién creadas misiones no tienen todavia
adscripciéon conocida. Al referirse a esta forma de operar la politica social, dice
Guendel (2003): que esta multiplicacién y superposicion de programas sociales se
define como ‘ingobernabilidad institucional’, lo que produce una pérdida de la vision
global de la cuestion social, asi se estaria reproduciendo la dindmica de competencia
de recursos en un contexto de mayor escasez, se sobrepolitiza todavia mas la dindmi-
ca estatal, estimulando los viejos y enraizados vicios del clientelismo politico. Es real-
mente una paradoja, ya que la politica gubernamental se ensancha y diversifica para
‘incluir’ a los excluidos pero en este afan pierde capacidad operativa y politica de
respuesta, provocando el efecto contrario: descontento y desestabilizacién social”
(Pag 7).

21 Por su caracter masivo, visible y operativo y dado el ambiente de tensiones politi-
cas que llevaron a un referéndum para revocar el mandato del Presidente Chavez - el
cual fue ganado por éste — las misiones adquirieron facilmente un caracter clientelar
con fines electorales. Este hecho fue altamente notable en el uso de las misiones den-
tro de la propaganda electoral oficialista donde algunos slogans como “Defiende tus
misiones” explicitaban claramente el vinculo entre la permanencia del Presidente en
el cargo y la continuidad de las misiones. El triunfo en el revocatorio — donde las
misiones efectivamente fueron un elemento movilizador a favor de la continuidad del
Presidente — serfa un gran respaldo a las misiones, pasando a ser practicamente el
modo o estilo de accionar algunas politicas publicas, incluso no sociales.
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El caracter reivindicativo con el cual se han activado los pro-
cesos en la politica social debe tener respaldo en instituciones
gue permitan la no necesidad de reclamar por los derechos de
los excluidos. Deben ser instituciones en donde, por el con-
trario, la exclusiéon y la pobreza sean motivo de rechazo y de
una accion politica reparadora inmediata. La construccién de
estas instituciones supone una vision global de los problemas
sociales, porque como mencionamos, la pobreza no se hace a
si misma y mucho menos la exclusion. Estos son fendmenos
donde convergen las formas en que una sociedad construye e
internaliza valores, reglas y practicas de inclusiéon y partici-
pacién. Las tensiones que se producen en este aspecto
pueden hacer perder posibilidades de viabilidad a la politica
social cuando para incluir se debe expulsar a los otros, cuan-
do se deben establecer circuitos especiales para aquellos que
se consideran débiles y necesitados, y cuando se restringen las
aspiraciones de una sociedad a lo que el Estado y en este caso
el movimiento politico pueden o estan en capacidad de dar.
Esto amarra la sociedad venezolana adn mas a las decre-
cientes posibilidades de vivir de la renta petrolera y la des-
responsabilizade sus propios problemas y de poner en practi-
ca soluciones que incluyan a todos.

COMENTARIOS FINALES

La politica social en estos cinco afios de gobierno ha estado
dirigida, principalmente, a paliar las emergencias sociales y asistir
a los mas pobres. Sin embargo, es mucho menos lo que se
puede hacer llegar a los sectores de menores recursos por la
via de programas especiales o instancias ad hoc, que por la via
de las transferencias que hacen los sistemas publicos de pro-
teccién social, en tanto se orienten por la universalidad y la
equidad; por un horizonte de trabajo y de seguridades frente
a la alimentacion. Si bien las misiones han resultado ser un
mecanismo mas masivo y directo de canalizar recursos hacia
las zonas de mayor pobreza que los programas sociales com-
pensatorios del pasado, esto no invalida el esfuerzo que en
conjunto deben hacer los 6rganos ordinarios para convertir
estas acciones en mecanismos institucionales. En consecuen-
cia, las misiones no son el mecanismo central de la politica
social sino las instituciones del Estado que, de manera global,
con el concurso de todas las instancias de gobierno (nacional,
estadal y local) y en forma sistematica, deben afrontar la mag-
nitud y gravedad de los problemas de pobreza y exclusién que
aquejan a la sociedad venezolana.
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Las tensiones de consistencia entre lo dicho y lo hecho, entre
los fines y los medios, entre las aspiraciones y la sostenibilidad
de los procesos, deben tener salidas de resolucién que no per-
mitan el agravamiento y deterioro de la problematica social.
Estas tensiones han estado amenazando la propia legitimidad
de la direcciéon de la politica social, de sus procesos y de sus
resultados, porque mientras las energias se consumen en
esquemas de politica operativos y de corto alcance, se estan
creando las condiciones para que aquellos que no lo eran se
conviertan en nuevos pobres. Asimismo, es fundamental
hacer propicia la politica social para el fortalecimiento tanto
del Estado como de la sociedad y favorecer otros modos de
accion, que no hagan ni sospechoso al Estado, ni sospechosa
a la sociedad de contrarrestar los objetivos legitimos de un
movimiento politico que tiene a sus dirigentes a la cabeza de
instituciones. El debilitamiento del Estado, asi como de la
sociedad en su conjunto son elementos que tarde o tempra-
no se erigen en barreras de los mismos procesos de cambio, y
pueden contribuir a elevar los niveles de ingobernabilidad y de
sufrimiento innecesario en la sociedad venezolana.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AGULLO, Juan (2003): “Crisis Social y Cambio Politico en la
Venezuela Contemporanea”. Mimeo. México.

ASAMBLEA NACIONAL: Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela. 1999.

BUSTELO, Eduardo y MINUIJIN, Alberto Minujin (1997): “La
Politica Social Esquiva”. | Congreso Interamericano del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica.
Anales 2. Reforma y Gestién Social. Lecciones de la
Experiencia. CLAD/PNUD/BID/AECI. Caracas.

CORAGGIO, José Luis (1999). Politica social y economia del
trabajo. Alternativas a la politica neoliberal para la ciudad.
Universidad Nacional de General Sarmiento. Mifio y Davila
Editores. Buenos Aires.

D’ELIA, Yolanda (2002): Pobreza y Politica Social. Informe
Social de Venezuela N° 8. Ano 2002. Instituto
Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS). Pags. 11-
19. Caracas.

ildis

venezuela 2003

DELGADO BLANCO, Andy (2000): “La concepcion de la ciu-
dadania social en Venezuela en tres coyunturas historicas:
1947, 1961 y 1999". Trabajo para optar al Grado de Magjister
Scientiarum en Planificacion del Desarrollo. Mencién Politica
Social. Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES-UCV).
Caracas.

DELGADO, Andy y GOMEZ, Luis (2001): “Concepcién de la
ciudadania social en las Constituciones venezolanas de 1947,
1961y 1999”. En Cuadernos del CENDES, 46: 73-100.

GOMEZ, Irey y ALARCON, Luis (2003): “Los nudos criticos de
la politica social venezolana de 1989 a 2001". En Revista de
Ciencias Sociales, 2003, vol.0, n° 2 (mayo-agosto), Pags. 13-35.

GUENDEL, Ludwig (2003): "Politicas publicas y derechos
humanos”, Mimeo.

ESTAY, Jaime R. (2002): "El incremento de la polarizacion”.
Profesor-Investigador de la Facultad de Economia de la
Benemérita Universidad Auténoma de Puebla (FE-BUAP) y
profesor visitante en la Maestria en Andlisis Regional de la
Universidad Auténoma de Tlaxcala.

FLEURY, Sonia y MOLINA, Carlos G. (2000): “Modelos de pro-
teccion social. BID-Instituto Interamericano para el Desarrollo
Social (INDES), en “Disefio y Gerencia de Politicas y Programas
Sociales”. Mimeo.

LACRUZ, Tito (2004): “La ciudadania social inacabada: un balance
de la politica social”. Trabajo en preparacién para Estudio
sobre la Retrospectiva y Perspectiva de la Politica social del
Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS).
Mimeo. Caracas.

LOPEZ MAYA, Margarita (2002): “Las manifestaciones territo-
riales de la polarizacién”. El Punto Medio. Afo 2, N° 5.
Caracas.

MAINGON, Thais (2002): “La politica social en Venezuela:
1999-2003". Informe Social de Venezuela N° 8. Ao 2002.
Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS).
Pags. 21-28. Caracas.



informe social

MAINGON, Thais (2003): “Sintomas de la crisis y desconsoli-
dacion del sistema de partidos en Venezuela”, papel de tra-
bajo presentado en el Simposio: Venezuela en la encrucijada
— consecuencias de la primera crisis sistémica del nuevo populis-
mo Latinoamericano, Instituto Ibero-Americano, Berlin,
octubre 15-16.

MAINGON, Thais (2004): “Politica social en Venezuela:1999-
2003". Revista Cuadernos del CENDES, 55:47 - 73.

MONTERO, Maritza (2004): “Crisis politica, autoinferiorizacion y
autodeterminacion”. Universidad Central de Venezuela. Papel
presentado en el Seminario Valores y Cultura Politica del
Venezolano. ;Qué dicen los investigadores?. Una mirada
desde la investigacién social. PNUD. Caracas 6 y 7 de
mayo de 2004.

MSDS (2004): “Plan Barrio Adentro”. Coordinacién Nacional
de Atencién Primaria del Ministerio de Salud y Desarrollo
Social (MSDS). Equipo de Monitoreo. Mimeo. Caracas.

OFICINA DE ASESORIA ECONOMICA Y FINANCIERA DE LA
ASAMBLEA NACIONAL (OAEF), INSTITUTO DE ALTOS ESTU-
DIOS EN ADMINISTRACION (IESA), OFICINA PANAMERICANA
DE LA SALUD (OPS) (2002): “Costo fiscal y sostenibilidad
financiera del Sistema Publico Nacional de Salud de
Venezuela”. Caracas

PARRA, Matilde y LACRUZ, Tito (2003): “Proyecto observato-
rio social. Seguimiento activo a los programas sociales en
Venezuela. Caso de los Mulihogares de Cuidado Diario”.

ildis

venezuela 2003

Centro de Investigaciones en Ciencias Sociales (CISOR).
Mimeo. Caracas.

PROVEA (2002): “Capitulo de Contexto”. Situacion de los
Derechos Humanos en Venezuela. Informe Anual 1999-2000.
Caracas.

PROVEA (2000): “Capitulo de Contexto”. Situacion de los
Derechos Humanos en Venezuela. Informe Anual 1999-2000.
Caracas.

SONNTAG, Heinz y MAINGON, Thais (1990): “Las elecciones
en Venezuela en 1988 y 1989: del ejercicio del rito democrati-
co a la protesta silenciosa”. En: Revista Mexicana de
Sociologfa, 4/90, pp. 127-154.

SOSA, Arturo (2003): “La salida no es el referendo”.
Entrevista realizada por el periodista Oswaldo Ledn y publica-
da en La Questién. Septiembre 2003. Pag.8-9.

VIVAS QUINTERO, Enrique José (2004): “La democracia en
América Latina. Caso de la Republica Bolivariana de
Venezuela”. Ponencia presentada en el Coloquio
Internacional: La consolidacion de la democracia en México y
América Latina. El Senado de la Republica de Meéxico.
Parlamento  Latinoamericano.  Grupo Parlamentario
Venezolano. México 25 a 27 de octubre de 2004.

WELSCH, Friedrich/CARRASQUERO, José Vicente/VARNAGY,
Daniel (2004): “Cultura politica, democracia y capital social en
Venezuela: perspectiva comparada”, Mimeo.






informe social

EL AUMENTO DE LA POBREZA

INTRODUCCION

El afo 2003 cerrd con incrementos impor-
tantes en las cifras oficiales de pobreza
econdémica nacional: el 25% de los hogares
se encontraba en situacién de pobreza
extrema sus ingresos eran insuficientes para
cubrir el costo de una Canasta Alimentaria
Normativa y un 30,1% se encontraba en
pobreza coyuntural, al no poder cubrir los
costos de la Canasta Basica. Unidas estas
dos cifras abarcaban al 55,1% de los hoga-
res, el valor de la incidencia de la pobreza
entre los hogares para el sequndo semestre

de 2003. La pobreza cubria significativamente el mapa social:
de los casi seis millones de hogares venezolanos, un poco mas
de tres millones se encontraban en situacién de pobreza,
albergando cerca de quince millones de personas, el 62,1%
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"Cuatro variables destacan al
analizar la pobreza en Venezuela:
La tasa de dependencia del hogar,

la tasa de escolaridad del hogar,
la tasa parental del hogar y
el grado de urbanizacion del sector
de ubicacion de la vivienda”

Emiro Molina

Cuadre 1

venezuela 2003

EN 2003

de los habitantes del pais (INE, 2004).

La pobreza afect6 mas a los nifos y
jovenes: el 74% de los menores de 15 afos
(6.171.461) y el 64% de los jévenes entre
15y 20 afios (1.663.439) vivian en condi-
ciones de pobreza. La tasa de desocupacion
de un trabajador en situacion de pobreza
extrema equivalfa al doble de la tasa
promedio nacional y a tres veces y media de
la de los trabajadores no pobres. El 16,6%
de los hogares no tenia acceso a los servi-
cios basicos (agua potable, eliminaciéon de

excretas) y un 16,2% presentaba condiciones de hacinamien-
to (mas de tres personas por cuarto para dormir). El cuadro 1
nos presenta un resumen de las condiciones de vida de la
poblacion.
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El hogar promedio en pobreza extrema tenia cinco miembros,
de los cuales tres eran menores de 15 afios. Cuatro personas
dependian de una que trabajaba y recibia ingresos; las per-
sonas en estos hogares habian alcanzado menos de la mitad
(43,2%) de la escolaridad que deberian tener de acuerdo con
sus edades. El grado de instruccion del jefe del hogar era
menor al sexto grado, es decir, no habia completado la edu-
cacién primaria. La estructura familiar se caracterizaba por
contar con padres unidos, de los cuales sélo un 29,2% habia
legalizado esta union. Un 11,5% de las madres se declaré
soltera y en 29,6% de los hogares la figura del padre estaba
ausente. La vivienda sélo contaba con tres de los cinco servi-
cios basicos de red urbana; el 13% de estos hogares no esta-

Cuadre 2
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ba conectado a la red de acueductos y el 45% no dispone de
red de eliminacion de excretas. Puede apreciarse cémo la
condiciéon de vida pobre se encontraba claramente asociada a
variables estructurales dificiles de cambiar en el corto plazo.
La existencia de un ciclo de transmision intergeneracional de
la pobreza se hace obvia y hace mas dificil su superacion.

CARACTERIZACION DE LOS HOGARES

Y PERSONAS EN SITUACION DE POBREZA.

¢ Cudles hogares eran mas vulnerables a la pobreza en 2003?
El cuadro 2 resume la situacion de hogares y personas en el
segundo semestre de 2003, segln varias caracteristicas. Para
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cada grupo se aprecian la incidencia o porcentaje de hogares
0 personas en situacién de pobreza, la brecha per capita, que
representa la deficiencia de ingresos promedio requerida para
superar la pobreza expresada en términos porcentuales, y la
intensidad de la pobreza', que expresa la profundidad de la
separacion entre los ingresos de los pobres y la linea de
pobreza. Adicionalmente, el cuadro presenta los porcentajes
de hogares en cada grupo, la contribucién de ellos a la
pobreza nacional, el promedio de las brechas de pobreza o
distancias del ingreso per capita de los hogares a la linea de
pobreza, el ingreso per capita medio de cada grupo y el ries-
go de caer en pobreza? que cada grupo presenta. Los ingre-
sos medios y la brecha media se presentan en unidades de
Canastas Alimentarias Normativas per capita (CANs), es decir,
expresan el nimero de CANs per capita que puede adquirir el
hogar, o si se quiere, la capacidad de los hogares o personas
para adquirir productos y servicios basicos. Ello permite com-
paraciones temporales y es una forma de expresar el ingreso
real mas relevante para el estudio de la pobreza que el ajuste
introducido por medio del IPC.

Entre los hogares con mujeres como jefes, la incidencia de la
pobreza (58%) era mayor que la incidencia nacional; sin
embargo, al representar estos hogares un porcentaje relativa-
mente bajo del total de hogares (29,9%), su contribucién a la
pobreza nacional era mucho menor (31,4%) que la contribu-
cion de los hogares con hombres como jefes (68,6%). En los
hogares liderados por mujeres la pobreza también era mas
intensa. En resumen, los hogares liderados por mujeres pre-
sentaban riesgos mayores de caer en pobreza y una vez en
pobreza tenian mas dificultad para superarla, pero el grueso
de la pobreza nacional se daba en hogares cuyo jefe es hom-
bre. La discusion no solo ilustra el uso de los indicadores, sino
gue muestra la necesidad de diferenciar las politicas publicas
de superacion de la pobreza y distinguir entre medidas pre-
ventivas, medidas remediales y medidas a largo plazo, intro-
duciendo ademas conceptos de focalizacion.

Los hogares cuyos jefes presentaban niveles educativos inferiores
al basico constituian mas del 58% de los hogares y con-
tribufan a mas del 70% de la pobreza. Con brechas promedio
de 1,04 y 0,93 CANs, se trata de hogares muy por debajo de
la linea de pobreza, que requeririan aumentos en sus ingresos
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1 Las medidas corresponden a la familia de Foster, Greer y Thorbecke (1984).

2 La contribucion se obtiene multiplicando la porcién de la poblacion en la categoria
por la incidencia en dicha categoria y dividiendo el resultado entre la incidencia
nacional. El riesgo es el cociente entre la incidencia en la categoria y la incidencia
nacional.
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per capita superiores al 29% y 37% para superar su situacion,
como nos indican las respectivas brechas per capita. Entre
todas las caracteristicas aqui consideradas, los hogares cuyo
jefe no tiene algun nivel educativo completo presentaban el
segundo mayor riesgo de caer en pobreza (1,30, superado
solo por los jefes de hogar desocupados), que equivalia a un
riesgo 30% mayor de caer en pobreza que el resto de la
poblacion.

Con una contribucion del 40,9% a la incidencia nacional, la
informalidad laboral del jefe del hogar es la caracteristica que
aisladamente contribuye mas a la pobreza de los hogares en
Venezuela. Entre los hogares cuyo jefe estd desocupado o
realiza oficios del hogar, la pobreza incide mas, pero su baja
representacion a nivel nacional (un poco mas del 16% entre
ambos tipos de hogares) hace que su contribucion a la
pobreza total sea menor. Los hogares cuyo jefe esta desocu-
pado presentan la pobreza mas intensa en el pais.

Mientras més joven es el jefe del hogar mayor es la incidencia
de la pobreza en el respectivo grupo de hogares, pero de
nuevo la contribucién a la pobreza nacional se vuelve menos
significativa debido a que los porcentajes de hogares con jefes
jovenes son bajos. Sin embargo, la alta intensidad que pre-
senta la pobreza en estos hogares y su significado para el
futuro de la nacion y el rompimiento de la reproduccion inter-
generacional del ciclo de la pobreza hace necesario que estos
hogares reciban particular atencién.

Al pasar a las caracteristicas de las personas en situacion de
pobreza, la incidencia es apenas un 1% mayor entre las
mujeres y su contribucién a la pobreza nacional es un 1%
menor que la de los hombres; la incidencia es mayor entre los
menos educados y su contribucion a la pobreza nacional mas
gue quintuplica la contribuciéon de aquéllas con educacion
técnica o superior. La pobreza alcanza al 74% de los nifios y
nifas, quienes representan un 39% de todos los pobres. Los
trabajadores informales contribuyen con un alto 30,5% a la
pobreza total, , el doble de lo aportado por los desocupados
y solo superados por la contribucién que hace a la pobreza la
poblacion econémicamente inactiva.

Entre las personas pobres pertenecientes a la poblacion
econémicamente activa, los trabajadores de los servicios y la
rama del comercio aportan casi el 55% de la incidencia.
Aunque entre los trabajadores de la rama agricola y pecuaria
la incidencia alcanza un alto 71%, éstos sélo contribuyen con
un 13,7% a la pobreza general. No sorprende que los traba-
jadores que ejercen su funcion por cuenta propia contribuyan
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con un 36% a la pobreza, la contribucién mas alta entre las
funciones laborales, toda vez que esta condicién forma parte
de la definicion de informalidad cuando el trabajador no es
profesional. Entre quienes trabajan en el sector privado, la
incidencia y la contribucién a la pobreza son mayores que las
de sus respectivas contrapartes en el sector publico. Son los
obreros en el sector privado quienes aportan la mayor parte
de los pobres entre estos trabajadores con un 31,7%. Las ocu-
paciones de empleado de oficina, artesano, operario y traba-
jador de los servicios son detentadas por el 72% de los pobres.

Grafica 1
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CARACTERIZACION DEL ASCENSO DE LA POBREZA.
El grafico 1 nos muestra la evolucion de la incidencia de la
pobreza, en términos de los porcentajes de hogares pobres,
desde 1990. El maximo del periodo se alcanzé en 1996, para
descender hasta un minimo de 39% de hogares en pobreza
en el segundo semestre del afio 2001. Luego de este descen-
so, la pobreza ha comenzado nuevamente a ascender. ;Se
trata de un ascenso uniforme a nivel nacional?

EWDLLION DE LA POBREZA ¥ LA POEBREZA EXTAEMSA EN VEMETUELA, 1950 - 2003
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Las medidas de pobreza utilizadas gozan de una propiedad de
descomposicion aditiva que permite evaluar la contribucion
sectorial de diferentes factores al incremento de la pobreza®.
La incidencia de la pobreza entre 2001 y 2003 aument6 entre
los hogares en un 42% y entre las personas en 38%. Las con-
tribuciones a estos incrementos, sectorizadas segun las carac-
teristicas de hogares y personas, aparecen en el cuadro 3.

Cuadro 3
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Ademas hemos colocado la variaciéon porcentual de la inci-
dencia, los ingresos per capita en CANs para cada ano y la
pobreza aumenté en todas las categorias listadas. El
aumento de la pobreza en los hogares cuyo jefe es hom-
bre explica mas del 70% del aumento, aunque la inciden-
cia entre estos hogares s6lo aumenté en un 42%. Notese
gue el aumento de la incidencia fue mayor entre los hogares
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cuyo jefe tenfa un nivel educativo alto. Entre los hogares cuyo
jefe era técnico superior o universitario la incidencia de la
pobreza se doblé. Sin embargo, y en parte por la alta despro-
porcion de hogares pobres cuyos jefes posen niveles educa-
tivos bajos, fue el aumento de la pobreza en estos hogares el
gue mas contribuyd al aumento general de la incidencia,
explicando mas del 63% del aumento total.

Entre las caracteristicas laborales asociadas a los jefes de
hogar, el aumento de la informalidad es la que aisladamente
explica mas el aumento de la pobreza entre 2001 y 2003. Al
pasar a las caracteristicas de las personas en pobreza, destaca
nuevamente la desproporcionada contribuciéon que realizan
guienes tienen bajos niveles educativos, a pesar de que la inci-
dencia entre estas personas aumentd mucho menos que entre
aquellos con niveles educativos altos: entre las personas con
nivel medio de educacién la incidencia aumenté en un 75%,
y entre los universitarios en un 127%. Este sector de la
poblacién también experimentd la mayor caida de su poder
adquisitivo, al reducirse su salario real en mas de un 44%.

Los nifios, nifas y jovenes conforman el grupo donde la inci-
dencia aumenté menos, pero ese crecimiento es responsable
del 44% del aumento general de la pobreza entre los
diferentes grupos etarios.

Los aumentos de la pobreza entre la poblacién econémica-
mente activa responden fundamentalmente a los incrementos
de la pobreza entre los obreros y empleados en el sector pri-
vado y los trabajadores por cuenta propia, en las ramas indus-
trial, de la construcciéon y de los servicios. Los aumentos de la
pobreza entre los ocupados como empleados de oficina, arte-
sanos, operarios y trabajadores de los servicios explican mas
del 73% del aumento general de la pobreza experimentado
entre 2001 y 2003.

Variables asociadas significativamente

a la pobreza

Cuatro variables destacan al analizar la pobreza en Venezuela:
La tasa de dependencia del hogar, entendida como el
porcentaje de miembros del hogar que dependen de las per-
sonas ocupadas en el mismo. Los resultados indican que
mientras menor sea la tasa de dependencia del hogar, mayor
es la probabilidad de que éste no sea pobre. Sobre esta tasa
inciden el porcentaje de menores en el hogar y la tasa de desocu-
pacién del hogar. En 2003 la reduccién de una unidad por-
centual en esta tasa implicaba un amento del 6% en los
chances que tienen los hogares de superar la pobreza.
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La tasa de escolaridad del hogar, entendida como el
porcentaje de anos efectivos de escolaridad de los miembros
del hogar, relativos al nimero total de afios de escolaridad
gue deberian tener de acuerdo a su edad. Por cada afio de
escolaridad ganado por el hogar, los chances de que no caiga
en estado de pobreza por ingresos aumentan en 4,3%.

La tasa parental del hogar, calculada como el porcenta-
je de miembros adultos del hogar que ejercen el rol de padres
0 madres en los nucleos familiares del hogar. Cada aumento
porcentual en esta tasa implica un aumento del 1% en los
chances de superar la pobreza.

El grado de urbanizacion del sector de ubicacion de la
vivienda. A menor urbanizacién se encuentran peores
condiciones de vida. La pobreza no se distribuye
homogéneamente en el territorio nacional, sino que aumen-
ta en la medida en que disminuye el tamafo de las aglomera-
ciones humanas. Lo mismo ocurre con la calidad de la vivien-
da y los servicios publicos, y esta variable esta asociada a estos
factores.

Otras variables como la escolaridad del jefe del hogar, su
condicién laboral 'y funcién en el trabajo, asi como la canti-
dad de servicios de red urbana de los que dispone el hogar,
contribuyen a explicar la probabilidad de caer en condicién de
pobreza, pero su poder explicativo es menor que el exhibido
por las cuatro variables mencionadas.

Impacto para la politica social

La tasa de dependencia del hogar conduce a considerar
la importancia de las politicas que recuperen la actividad
econémica y que permitan, mediante el apoyo a la actividad
productiva y reproductiva de la mujer pobre, su incorporacién
a la produccion. Factores asociados a la insercion laboral tales
como el desempleo, el tipo de ocupacion desempefiada y la
falta de beneficios vinculados a un puesto de trabajo formal,
se relacionan estrechamente con la condicién pobre.
Similarmente, la mayor carga familiar representada por un
elevado nimero de menores de edad en los hogares mas
pobres conduce a la necesidad de dirigir los esfuerzos a reducir
las probabilidades de embarazo adolescente y en general,amejo-
rar los servicios de salud reproductiva y planificacion familiar.

La educacion sigue siendo el camino mas seguro y estable
para la superaciéon de la pobreza y la construccion del por-
venir. Sin embargo en las Ultimas décadas se ha producido
una disminucién del retorno de la educacion al trabajo
(Ortega 2003), que podria tener sus bases en el aumento de
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la informalidad. Ello redunda en falta de motivacién para el
estudio y colabora con la insercién prematura en el mercado
laboral. Las misiones de estimulo a la educaciéon emprendidas
por el gobierno nacional, sin duda han tenido un impacto positi-
VO en esta drea, si bien los logros son de largo alcance y su
efecto sobre la superacion de la pobreza no es inmediato.
Ellas reflejan ademas una respuesta angustiada ante la inercia
de las instituciones para resolver los problemas. Pero son
medidas remediales, y como tales deben abrir paso a la refor-
ma institucional y la ampliacion del sistema educativo formal.
Es necesario reducir las brechas de calidad en la educacién y
continuar con el mejoramiento de la infraestructura y la
instauracion progresiva de la jornada completa. Programas de
alimentacion y dotacién de material escolar complementados
con becas o subsidios contribuirian a reducir el costo de opor-
tunidad que significa desistir de una insercién laboral tem-
prana. Un programa agresivo de becas escolares adecuadas
podria permitir una alianza con el sector educativo privado
para atender la creciente demanda mientras aumente ade-
cuadamente el sector publico de la educacion. La capacitacion
técnica representa una ausencia importante en la
geografia laboral, sobre todo para la poblaciéon juvenil
excluida del sistema educativo.

El grado de urbanizacién esta estrechamente vinculado
a la dotacién de servicios, facilidades asistenciales y oportu-
nidad de empleo. Esta realidad apoya la necesidad de con-
centrar las politicas en sectores donde se ubica la mayor parte
de la poblacién pobre y de atender prioritariamente la
dotacién de servicios de estas zonas, pero también invita a
extender las redes urbanas a los centros menos poblados y
establecer politicas de integracion regional.

El Informe sobre Desarrollo Humano en Venezuela 2000
(PNUD, 2001) enmarca las salidas a la pobreza en varios
lineamientos programaticos, institucionales y politicos, que a
nuestro juicio continlan mostrando vigencia. Entre ellos
destacamos:

e La integracion de las politicas de reduccién de la pobreza en
la planificacion del desarrollo econémico y social.

¢ El equilibrio entre lo asistencial de corto plazo y las politicas
estructurales de superacién de la pobreza, que implica no
sucumbir a las presiones corto-placistas de lo asistencial sin
descuidar las situaciones de alta vulnerabilidad.

e La inscripcion de la superacion de la pobreza en el marco de
la ampliacion de los canales de la participacion.
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Se requiere un ambiente macroeconémico estable y un
crecimiento sostenido del producto por habitante como
condicién necesaria, pero no suficiente, para la superacion de
la pobreza. Las desigualdades econdmicas y sociales deben ser
atendidas con prioridad. Las caducas teorias que ignoraban el
rol de la reduccién de la desigualdad entre las politicas de
desarrollo, sélo han dejado una estela de pobreza en la
region. Una desigualdad econdmica alta, deja un bolsén en la
parte mas baja de la distribuciéon que resta al crecimiento
econoémico efectividad para la superacion de la pobreza. La
reduccion de la pobreza a una meta determinada puede
alcanzarse combinando de muy diversas maneras tasas de
crecimiento econémico y reducciones de la desigualdad (Paes
de Barros et al , 2002). Una reduccién anual de la desigualdad
en un 0,5 % disminuiria la pobreza extrema en Venezuela a
la mitad en 11 afos*.

El crecimiento debe basarse mas en una estructura productiva
diversificada con capacidad empleadora y menos en el
crecimiento de los ingresos petroleros, los cuales deben servir
de base para promover esta diversificacion. La caida del
retorno de la educacion, al trabajo experimentada en las ulti-
mas décadas y el deterioro del poder adquisitivo reclaman,
ademas de mas empleos, el mejoramiento de su calidad y el
aumento de la productividad para desembocar en aumentos
salariales reales. Estas politicas deben estimular al sector pri-
vado, el cual suple mas del 85% del empleo disponible y pre-
senta, en promedio, caidas mas importantes del salario real
gue el sector publico. Un ejemplo lo presentan la mediana y
pequena industria, por ser un sector de alta demanda de
mano de obra, particularmente no calificada. Una inversion
estable y no sélo de emergencia en los servicios sociales e
infraestructura no sélo ayudaria directamente a aliviar la
pobreza, sino que significarfa una politica de generacién de
empleo formal, por los altos coeficientes de mano de obra no
calificada que requiere.

Estas ideas no son nuevas pero han resultado de dificil apli-
cacién (PNUD, 2001). La precaria institucionalidad explica
gran parte de las dificultades experimentadas. Dos tipos de
respuesta se han planteado a este problema: la gerencial, que
llama a modernizar las instituciones y la politica, que reclama
la implantacion de una nueva cultura civica. Cualquiera sea el
camino, la institucionalidad per sé no basta para superar la
pobreza. La pobreza es un fenémeno multidimensional,
estructural y con alto contenido cultural. Abordar su
superacién reclama una visién integral del desarrollo que

4 Calculos propios utilizando la metodologia en Paes de Barros et al (2002)
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privilegie a las personas, sus vidas, aspiraciones y deseos.

El paradigma del Desarrollo Humano —en el cual nos inscribi-
mos- pone el acento en la vida que las personas tienen
razones para valorar. Concibe el proceso como una expansion
de las libertades de las personas y examina la pobreza como
una severa limitaciéon de nuestras capacidades (Sen, 2000).
Desde esta vision las politicas publicas deben orientarse a la
ampliaciéon de las oportunidades y derechos de las personas,
desde el derecho a la vida, la alimentacion, el empleo vy el
conocimiento, hasta los derechos vinculados a la libertad para
elegir lo que se cree importante y participar en la toma de
decisiones. Ello exige de las personas aprovechar las oportu-
nidades y forjar de ellas lo que consideran valioso, dejando a
un lado el rol pasivo y la culpabilizacién a otros por su
situacion, asumiendo una accién protagénica en su
superacion. Del Estado exige abandonar los roles paternalistas
y asistencialistas, cediendo espacios de poder a la partici-
pacién y la descentralizaciéon, con una gestién transparente y
evaluable. Para los ciudadanos significa valorar mas las tareas
colectivas. Para todos exige un amplio consenso de largo
plazo, con la participacion de todos los actores alrededor de los
objetivos del desarrollo y la reduccién de la pobreza como
prioridad. Sélo asi evitaremos seguir cayendo en el clima de
violencia y desintegracidon que inexorablemente acompana
a la agudizacion de la pobreza.
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IDEAS PARA REPENSAR LAS POLITICAS DE EMPLEO

INTRODUCCION

En este articulo se presentan ideas para
repensar las politicas de empleo en nuestro
pais, comenzando, con los planteamientos
de los clasicos (Adam Smith, Carlos Marx)
sobre el trabajo humano. Seguidamente, se
responde a la pregunta, ;por qué el desem-
pleo es un problema?, ;qué permite vincu-
lar la dimension del desempleo como costo
de oportunidad y el empleo como un asun-
to necesario para dignificar a la persona?.
Seguidamente se caracteriza el compor-

“...el esfuerzo del pueblo
latinoamericano de
autocrearse su propio empleo
necesita

una valoracion positiva”

Orangel Rivas

uso o de cambio. El valor de uso se refiere
a su utilidad, que comprende el trabajo
familiar o comunitario no remunerado:
trabajo doméstico, cuidado de nifios o
ancianos, educacion, sin el cual buena
parte de la rigueza generada, no seria posi-
ble por el valor de uso econémico de esas
actividades.

¢POR QUE EL DESEMPLEO
ES UN PROBLEMA?
Nos referimos al desempleo de la fuerza de

tamiento de las principales variables consti-

tutivas del mercado de trabajo. (participacién, desempleo,
niveles educativos, asalariados vy la estructura de remu-
neracion al trabajo). En el punto siguiente “superando para-
digmas de empleo” se inicia una reflexiéon para quitarle el
velo al empleo subordinado. Por Ultimo, se describen un con-
junto de politicas de empleo, que pudieran ser Utiles para la
(auto) creacién de empleos productivos y bien remunerados.

EL TRABAJO, FUENTE DE CREACION DE VALOR

El empleo remunerado es la fuente principal de la obtencion
de ingreso personal y familiar. A su vez, el ingreso constituye
el medio fundamental de acceso a las instituciones que
definen el proceso de inclusién social. La carencia de un nivel
adecuado de ingreso personal o familiar es el determinante
clave del proceso de exclusiéon social.

Con la economia politica y primeramente con Adam Smith,
hemos aprendido que el trabajo es la fuente que originaria-
mente proporciona a las naciones todas las cosas necesarias y
convenientes para la vida. Posteriormente, Marx plantea que
la generacion de la riqueza deriva del trabajo humano que
tiene incorporado. Para Smith, la divisién del trabajo es el
proceso fundamental, para mejorar la eficiencia, con el mejo-
ramiento de las habilidades y destrezas de los trabajadores,
cuyo limite es la extensién del mercado. De aqui, se despren-
den al menos, dos conclusiones importantes; la primera, que
la riqgueza generada depende de la eficiencia del trabajo, cuyo
limite es el tamafno del mercado y, la segunda, que la pro-
ductividad/improductividad tiene un caracter social y no es
una cuestiéon de una meras relaciones técnicas individuales.
En tal sentido, el valor econémico del trabajo puede ser de

trabajo, que por supuesto esta vinculado al
desempleo del conjunto de los factores productivos. El desem-
pleo como problema puede ser abordado desde dos perspec-
tivas. Desde el punto de vista econdmico, significa el
desaprovechamiento de capacidades productivas existentes
en un momento dado en la economia. La otra perspectiva se
refiere al bajo grado de reconocimiento social que tienen
guienes no trabajan.

El desaprovechamiento en la economia venezolana de la ofer-
ta de trabajo presenta a su vez dos formas de expresar la
desocupacién abierta. Para el primer semestre del afo 2004,
la tasa de desocupacion se ubicé en 16,8%, que alcanza
aproximadamente a 2 millones de desocupados, con un costo
de oportunidad directo, cercano una tercera parte del
Producto Interno Bruto (PIB).

Los grupos sociales de menores ingresos y los jévenes son
siempre los mas afectados por el desempleo, de tal forma que
su tasa de desocupacion es aproximadamente 3 veces la del
promedio de la economia y siete veces la de los grupos
sociales de mayores ingresos. La desocupacién juvenil suele
ser estructuralmente elevada, porque los jévenes normalmente
carecen de experiencia laboral. En general, la tasa de desocu-
paciéon del grupo de 15 a 24 afos, es el doble de la tasa de
desocupaciéon promedio de la economia.

El trabajo es ampliamente reconocido como la base de la dig-
nidad humana en las grandes corrientes éticas y politicas.
Para la ética protestante y catélica el trabajo da sentido a la
vida. Igual importancia le concede el anarquismo, el marxis-
mo y el comunismo.
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DESEMPENO Y ESTRUCTURAS DEL MERCADO

DE TRABAJO EN VENEZUELA

El pais ha presentado una persistencia en la subutilizacion de
la fuerza de trabajo (desocupados y el sector informal), la cual
no ha sido inferior al 40% (Gréfico 1), entre el periodo 1984

Grafica 1
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y 2003. Ciertamente el sector informal se ha convertido en
un mercado de trabajo, que ha servido como refugio ante la
incapacidad del sector moderno de absorber fuerza de traba-
jo, debido a su patrén tecnoldgico y ante el débil desempefio
de la economia.
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La fuente principal del crecimiento de la ocupacién estd en el
crecimiento econdmico. Por supuesto que no es una relacion
proporcional, en el sentido de que aumentos o disminuciones
del PIB le corresponden en la misma proporcion aumentos o
disminuciones en la ocupacion o en la desocupacion. Pero evi-
dentemente existe, entre el cre cimiento de la economia y la tasa
de desocupacion. En el Grafico 2 se observa que cuando
aumenta el PIB, disminuye la desocupacion y cuando éste dis-
minuye , aumenta la desocupacion.
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Participacion y desempleo ambos sexos aumentaron mas su tasa de participacion que
La tasa de participacién promedio entre 1995 y 2003 (Cuadro los calificados.

1) ha aumentado de forma significativa. Para el segundo La desocupacién afecta mas a las mujeres que a los hombres
semestre de 1995 alcanzaba a 38.1%, aumentando para el y a los calificados méas que a los no calificados. La calificacién
segundo semestre de 2003, 58,2%. La tasa de participacion no constituye una variable que afecte de forma relevante a la
de las mujeres presenta un incremento mayor al de los hom- tasa de desocupacion, debido a que la brecha entre califica-
bres, al pasar de 25,8% a 46,3%. Los no calificados de dos y no calificados no es significativa.
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En los ultimos anos, los ocupados calificados han aumentado porcentajes de calificacion en los sectores productivos
considerablemente, lo que se evidencia con la disminucién del (transables-no transables) y en las categorias ocupacionales
grupo de los no calificados (Cuadro 2), del 72,8% en 1995 al (asalariados-no asalariados). EI 80% de los hombres del sec-

58% en el aflo 2003, donde las mujeres presentan mayores tor transable no asalariados son no calificados.
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Participacion de los asalariados

Durante el periodo 1995-2003 pierde importancia el empleo
asalariado, al disminuir 7,2 puntos porcentuales, al pasar de
62,6%, en 1995 a 55,4%, en 2003. Es el grupo de muijeres,
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donde los asalariados pierden mas participacién, lo cual esta
indicado por el predominio de empleo independiente de baja
calidad, vinculado al sector informal.

Cuadra 3
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Remuneracion relativa

La estructura de remuneraciones, teniendo en cuenta el sexo,
la calificacion y la categoria ocupacional, ha tenido modifica-
ciones importantes entre 1995 y 2003, especialmente en el
grupo de calificados. El grupo hombre-calificado-sector no

Cuadra d

transable-no asalariado es el que ha disminuido mas su remu-
neracion relativa y el grupo mujer-calificada-sector transable-
asalariada es el que mas ha aumentado su remuneracion relati-
va. El grupo correspondiente a mujer-no calificada tiene mejor
remuneracion relativa que el grupo hombre-no calificado.
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SUPERANDO PARADIGMAS SOBRE EL EMPLEO

Uno de los obstaculos relevantes en el proceso de democrati-
zaciéon del mercado y de la economia es el elevado posi-
cionamiento que tiene el paradigma de trabajo asalariado o
dependiente. El empleo subordinado es el concepto que esta
presente en la teoria econémica y sociolégica convencional,
en la doctrina social de la iglesia, en la constituciéon nacional
vigente, en la concepcidon sobre los derechos de los traba-
jadores, el modelo de sindicalismo, la institucionalidad laboral
y en el modelo distributivo.

La concepcion del empleo de la teoria

econdémica y social

El paradigma del empleo dependiente, estd presente igual-
mente, en la teoria econdmica, la economia laboral y la sociologia
del trabajo, las cuales han reducido el empleo y el mercado de
trabajo al empleo subordinado.

La teoria econémica clasica-neoclasica, el marxismo y sus
variantes son teorias de empleo dependiente, que han visto
como inevitable la separacion entre el capital y el trabajo.

El enfoque de la heterogeneidad estructural, que tiene raices
en América Latina, sostiene que en nuestras economias coexisten
el sector productivo moderno con el informal. El primero,
intensivo en tecnologia, ahorrador de mano de obra. El
segundo, intensivo en mano de obra, ahorrador de tec-
nologia, con baja productividad, utilizado como refugio por
los excluidos del sector moderno. El llamado sector informal
es un gran empleador, pero de empleos considerados no
deseables. Se ha estigmatizado al sector informal urbano,
como algo negativo, que es necesario superar. No con-
siderando el costo de oportunidad (empleos, ingresos
generados, delincuencia y pobreza) que prevalecerian, de no
existir este segmento del mercado de trabajo. Tampoco se
ha valorado lo suficiente el empleo independiente propio de
las organizaciones cooperativas y demas experiencias
econdmicas de caracter asociativo. En definitiva, el esfuerzo
del pueblo latinoamericano de autocrearse su propio empleo
necesita una valoracién positiva.

El trabajo humano en la doctrina

social de la Iglesia Catdlica

La Iglesia Catdlica ha sido tradicionalmente defensora de los
derechos de los trabajadores y de la dignidad del trabajo. Pero
su concepcién del trabajo, es la del trabajo subordinado,
dependiente. Ademas, queda atrapada en el paradigma que
separa trabajo y capital, a pesar de la valoracién y la suprema-
cia concedida al trabajo sobre el capital. La doctrina social de
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la Iglesia Catodlica, desde sus inicios, con la Enciclica Rerum
Novarum, de 1891, en su afan de diferenciarse y de atacar a
las tesis comunistas, se plantea la defensa de la propiedad pri-
vada, identificandola con la propiedad privada capitalista.

Derechos humanos en materia laboral

Los derechos humanos en materia laboral, al igual que la doc-
trina social de la Iglesia Catdlica, estan referidos al trabajo
dependiente. Tienen un caracter burgués, porque se han
limitado a legitimar los derechos sociales propios de la
sociedad capitalista que consagra la separacién entre el capi-
tal y el trabajo, entre los trabajadores y los capitalistas.

El sindicalismo como obstaculo para

la democratizacion del mercado

El sindicalismo se origina y persiste como el defensor del
empleo subordinado, contribuyendo a su perpetuacion. Los
sindicatos son por excelencia, organizaciones que contribuyen
a la permanencia de las relaciones de producciéon basadas en
la extraccion de plusvalia.

El problema sindical en Venezuela, es mas profundo que la
necesaria democratizacién de las organizaciones sindicales. Se
trata, ademas, de cambiar la concepcion y la vision del sindi-
calismo. Es necesario entender al sindicalismo como un instru-
mento organizador de la democratizacion interna del capital,
consistente en que los trabajadores son socios de las empre-
sas donde trabajan y tienen en tanto una representacion
colectiva en la junta directiva de las mismas. Los sindicatos
tienen el reto de superar el modelo de empleo asalariado,
para asi contribuir a mejorar la distribucion del ingreso y de
la riqueza, que ha sido un objetivo permanente en las politi-
cas del desarrollo latinoamericano.

Instituciones que sélo regulan el

trabajo subordinado

La concepcion anterior ha generado, incluso, un
Ministerio del Trabajo, pero del trabajo subordinado, con
la responsabilidad de regular el cumplimiento de la abun-
dante legislacion existente sobre el trabajo dependiente,
guedando excluidos los trabajadores independientes, del
ambito de accién del mencionado Ministerio. Es necesario
gue la nueva Constitucion cree las condiciones para avan-
zar en el desarrollo de una institucionalidad con una con-
cepcidn no sesgada, ni errénea del trabajo humano, que
regule y fomente una nueva institucionalidad laboral de
las empresas autogestionarias, asociativas, con traba-
jadores socios, con salarios participativos. En fin, una insti-
tucionalidad que promueva, defienda y eduque para la
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democratizaciéon de la economia, desde la perspectiva laboral.

Un modelo distributivo vinculado a lo productivo
El modelo distributivo ha estado vinculado a una concepcion
de solidaridad externa y caritativa, que ocurre una vez que la
economia ha actuado y ha generado sus resultados. Lo que se
expresa en un modelo del Estado haciendo la solidaridad, de
los «programas sociales compensatorios», cual ambulancia va
curando a los heridos y recogiendo los muertos que ha deja-
do la politica econémica y la concepcién del desarrollo. Otra
concepcion de la solidaridad es asumirla en el proceso
econdmico mismo. Incorporandola en la economia misma.
Producir con solidaridad, consumir con solidaridad, dis-
tribuir con solidaridad y acumular con solidaridad. Lo cual
consiste en unidades productivas, empresas organizadas bajo
el criterio del trabajo y no del capital. Es el trabajo quien orga-
niza y dirige a la empresa, lo que da lugar a una nueva con-
cepcion de lo privado, distinta a lo privado-capitalista-
individualista y a un empleo asociativo.

Empleo asalariado protegido por

la seguridad social.

En Venezuela estan pugnando dos enfogues presentes en la
Constitucion de 1999, para proteger al empleo asalariado de
las contingencias de desempleo, la enfermedad y la vejez. El
primero, un proyecto de garantias de derechos sociales, cuyo
ambito de acciéon es toda la poblacion, porque el ideal es uni-
versalizar los derechos. Hay otro enfoque, denominado labo-
ralista, que ha derivado en corporativo, segun el cual tienen
derechos sociales los trabajadores asalariados. Hay que atre-
verse a romper de una vez por todas, con el paradigma de
seguridad social laboralista y avanzar hacia uno universalista.
Para lo cual es necesario, que las cotizaciones a la seguridad
social se conviertan en tributos directos o indirectos que
paguen las empresas y los ciudadanos, de tal forma que el
empleador, no pague por su némina de trabajadores, sino por
la rentabilidad obtenida.

DEMOCRATIZACION DEL MERCADO, CRECIMIENTO
Y POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Ademas de superar paradigmas de empleo que han sido
obstaculos para la creacién de puestos de trabajo de calidad
es necesario delimitar politicas vinculadas al crecimiento, al
desarrollo productivo y a las politicas activas de empleo,
porgue se considera que la complejidad del problema del
desempleo requiere de multiplicidad de politicas, que com-
prenden la democratizacién del mercado el desarrollo pro-
ductivo, el crecimiento y politicas activas de empleo.
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Democratizacion del mercado

La democratizaciéon del mercado y de la economia se propone
en dos sentidos: i) aumentando los oferentes de bienes y ser-
vicios, para superar los mercados privados monopélicos y
oligopdlicos i) desarrollo de un sector econémico con rela-
ciones economicas de solidaridad. En tal sentido, la economia
se estructura en tres sectores interrelacionados: sector publi-
co, sector privado individual y el sector de economia social.
Este Ultimo estaria compuesto por cooperativas, empresas
comunitarias, sociedades anonimas laborales, fondos de acu-
mulacion laboral, cajas de ahorro, empresas familiares,
economia domeéstica, la campesina, de los grupos étnicos
tradicionales y la economia popular de subsistencia. En este
sector queda superada la separacion entre el capital y el traba-
jo, por lo tanto no hay plusvalia, ni explotaciéon del hombre
por el hombre, porque los trabajadores aportan y son duefios
al mismo tiempo de su trabajo y del capital.

El sector privado individual estaria formado por todas aquellas
actividades econdmicas basadas y organizadas por el capital,
gue constituyen lo que usualmente se ha llamado economia
capitalista, que por cierto, es distinta que la economia de mer-
cado, porgue éste comprende actividades econdmicas generado-
ras de valores de uso, que no requieren equivalentes de valor,
ni suponen relaciones de intercambio mercantil, como son
la reciprocidad, las actividades de donacién, de cooperacion
y de solidaridad.

El sector publico-estatal, compuesto por el Gobierno Central,
los gobiernos de las entidades federales y de las alcaldias, con
sus respectivas dependencias, la Fuerza Armada Nacional y las
policiales, los érganos de la administracion central, el Banco
Central, las superintendencias y las empresas publicas en
cualquiera de los niveles de gobierno.

Promover el desarrollo productivo

El desarrollo de las economias en general se entiende como la
acumulacion de recursos, su utilizacion  productiva y su
aprovechamiento eficaz. El desarrollo para Venezuela no
puede ser entendido como una ampliacion de la escala de la
economia actual, comprende cambios estructurales, donde
se diversifique la estructura productiva actual, la division del
trabajo y utilice recursos productivos fisicos (naturales y
construidos), humanos y tecnoldgicos, asi como, los recur-
sos institucionales y empresariales existentes.

Se deben privilegiar aquellas actividades en las que se posea
una clara ventaja comparativa, descartando las actividades,
donde las nuevas tecnologias han masificado la produccion de
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bienes, favoreciendo que la participacién de los salarios en
los costos de produccién sea mas reducida y peores condi-
ciones de trabajo. De lo que se trata es de promover activi-
dades econémicas concebidas de forma sistémica, donde
destacan las cadenas productivas de hidrocarburos,
metalmecénica, textil-confeccion, madera-pulpa-papel-
imprentas, hard-ware y soft-ware, agroindustriay construccion.

Crecimiento econémico estable

Sin quitar importancia a las politicas activas de empleo, las
cuales seran abordadas mas adelante, es determinante el
crecimiento econdmico de calidad, que quiere decir perma-
nente, diversificado, con elevados encadenamientos con la
economia doméstica.

Para alcanzar la meta de disminuir la tasa de desocupacion a
8,3%, correspondiente a la mitad de la tasa de desempleo
gue habia en el primer semestre del afno 2004, y con un
crecimiento de la ocupacion equivalente al doble del cre cimiento
de la fuerza de trabajo, ubicado en 2,5%, lo que implica
un crecimiento acumulado del 21,4% de la ocupacién, que
corresponde a 2,2 millones de nuevos empleos. Esta meta
podria alcanzarse en no mas de 3 afios, si la economia crece,
al menos entre 3% y 4% interanualmente.

Este crecimiento es posible, si estd acompafado de politicas
econdmicas, que sean atractivas para la inversion privada,
entre las cuales destaca la estabilidad de los precios claves:
bienes y servicios, salarios y tipo de cambio. Es conveniente,
gue la regla de ajuste sea la inflacién esperada y no la
inflacién pasada, para asf quitar peso a la inflacién inercial. En
definitiva, la sostenibilidad macroecondémica, tiene como
requisitos basicos el crecimiento econémico y el aumento de
la productividad, la cual es condicién necesaria para el mejo-
ramiento del poder adquisitivo.

El crecimiento econodmico activaria mas facilmente, la expan-
sion especialmente del empleo asalariado, porque operarian
mecanismos de mercado.

Politicas activas de empleo

Nuestro pais cuenta con amplios espacios para instrumentar
politicas activas de empleo, como parte sustantiva de la
estrategia de desarrollo, en consecuencia complementarias a
la politica econémica en su dimensiéon macroecondémica y de
desarrollo de los sectores productivos. La utilidad de las politi-
cas activas de empleo reside en su especificidad y que los
beneficios del crecimiento econémico alcancen a aquellos
grupos de fuerza de trabajo afectados por algun tipo de
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desempleo. Estas politicas requieren la generaciéon de nuevas
instituciones (regulaciones y organizaciones o programas y
proyectos) y estan vinculadas con los tipos de desempleo pre-
dominante.

Las politicas mas conocidas son los servicios de interme-
diacién, la capacitacion, los viveros de empresas,el empleo
temporal y el juvenil.

El servicio de intermediacion laboral es muy util para las situa-
ciones de desempleo friccional, que ocurren cuando el traba-
jador deja un empleo y busca otro. Es un desempleo de corto
plazo. En Venezuela, como servicio publico, lo presta el
Ministerio del Trabajo, mediante las Agencias de Empleo. Es
necesario concebir este servicio como una red, que incor-
pore a otras instituciones publicas mas cercanas a los
usuarios, como las jefaturas civiles, para que realicen activi-
dades de informacion y de referencias.

Para las situaciones donde predominan disminuciones en la
demanda de empleo, provocadas por reducciones de la activi-
dad productiva en general o por el caracter ciclico de alguna
actividad productiva, como el turismo o la agricultura, se
instrumentan politicas de empleo temporal, que usualmente
en nuestro pais han estado vinculados a empleos del sector de
la construccién y de los servicios comunales.

La capacitaciéon y viveros de empresas es otra de las politicas
activas que tienen una complejidad relativamente mayor.
Estas politicas suponen que hay vacantes en las empresas y
gue hay trabajadores con las competencias profesionales
demandadas por las empresas. De aqui la necesidad de
instrumentar actividades de adiestramiento en determinados
oficios. Para esta politica es muy importante conocer las activi-
dades propias de las vacantes existentes en las empresas o
conocer las demandas que estan en proceso de instalacion.
Esta politica, igualmente, puede i n s t rumentarse para la promo-
cién de empleos independientes, que forman parte del sector
de la economia social.

Para contribuir a aumentar las probabilidades de que los
jovenes se inserten de forma productiva en el mercado de tra-
bajo, es necesario la instrumentacién de politicas para este
grupo poblacional, de la cual el pais tiene experiencia y hay un
abundante conocimiento en América Latina. Estan los servi-
cios de capacitacién en oficios que comprenden entrenamien-
to tedrico en aulas, combinado con pasantias, estan las
pasantias en las empresas, las becas-trabajo y los viveros de
empresas juveniles.
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En conclusion, las politicas de empleo relevantes para
Venezuela, comprenden una mezcla de distintas dimen-
siones, dada la diversidad de problemas a atacar. Se tienen
problemas de paradigmas, que vinculan el empleo a empleo
subordinado. Entre estructuras del mercado de trabajo, unas
han evolucionado desfavorablemente, como la tasa de
desocupacioén y la disminucién del empleo asalariado, lo cual
estd vinculado al surgimiento de empleo independiente de
baja calidad. Otras, se han desarrollado favorablemente,
como el aumento de los trabajadores calificados. Finalmente,
el crecimiento econémico sostenido, en el marco de una
estrategia de desarrollo productivo, conjuntamente con politi-
cas activas de empleo para grupos poblacionales especificos,
deben conducir al aumento del nivel de empleo productivo.
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SITUACION DE SALUD EN VENEZUELA

INTRODUCCION
El presente documento pretende realizar un
andlisis general de la situacion actual del

“Los indicadores de salud,
reflejan claramente

EL CONTEXTO
A partir de la década de los 70, producto de
la apertura petrolera de los paises arabes, y

sector salud en Venezuela, tomando como la situacién de desfinanciamiento, |3 inversidn en politicas no rentables ni sus-

referencia el actual marco constitucional
con la nueva concepcion de salud, estable-
ciéndola como derecho social fundamental
y a la vez, el mandato de la construccion de
un Sistema Publico Nacional de Salud, uni-
versal, descentralizado, participativo, e
integrado a la Seguridad Social.

desarticulacion,
conflictividad politica y
contradiciones de visiones
en el sector”

Mauricio Vega

tentables por parte de la nacion, los ingre-
sos fiscales fueron disminuyendo de
manera progresiva. No se planted un
crecimiento real en otros sectores de la
economia que permitiera diversificar las
fuentes de ingresos, volviéndonos un pais
gue vive principalmente de su renta
petrolera y que depende de los precios

Es necesario resaltar que venimos de un

proceso de destruccion y desintegracion progresiva y con-
tinuada, por mas de 20 afos, del sistema sanitario del pais,
bajo una orientacién privatizadora que se concreté en la
desresponsabilizacion del Estado, la fragmentacion de las
instituciones prestadoras de servicios y un desfinanciamiento
crénico; aunado a una vision medicalizada y asistencialista
gue privé sobre la organizacion del mismo, con altos costos
hospitalarios y poco impacto real en los verdaderos determi-
nantes sociales del proceso salud-enfermedad.

Analizaremos en el presente documento, la situacion actual
del sector, con énfasis en los temas criticos o fundamentales
para la reforma propuesta en la Constitucion, revisaremos
algunos indicadores que pueden darnos una idea general del
avance o retroceso en la situaciéon de la salud de nuestra
poblaciéon, las nuevas iniciativas desarrolladas por el Ejecutivo
Nacional para ampliar la cobertura, una vision critica hacia la
construccion de una politica publica en salud y de la reforma
legal como pasos fundamentales para darle institucionalidad
y sustentabilidad al sistema.

En la situacion de conflictividad politica constante que ha
sufrido en los Ultimos afios el pais, con un alto impacto en la
economia nacional y en el campo social, con una polarizacion
de la sociedad y en una evidente contradiccién entre la
construccion filosofica e ideoldgica con las actividades de la
practica del gobierno, el sector salud no escapa a esta diatri-
ba que se ve reflejada en acciones coyunturales que no han
logrado, después de 5 afios, la construccion de un sistema de
salud universal e integrado que garantice el derecho a la salud
a toda la poblacion.

internacionales de este producto.

En el periodo del 74 - 78 y 79 - 2001 el Producto Interno
Bruto (PIB) ha disminuido constantemente, con una amplia
variacion, llegando hasta tener valores negativos en el ultimo
periodo. A esto se le asocia un aumento de la inflacién, con la
subsiguiente pérdida del poder adquisitivo real de la
poblacion.

La inflacién ha aumentado progresivamente hasta el afio 92,
con una caida importante en esta fecha producto de la instau-
racién de controles de cambio de divisas. Vuelve a elevarse en
el afo 1998, con la instauracién de politicas econdmicas
erradas de las administraciones de turno y a partir de aqui
comienza nuevamente a caer, producto de la esperanza de la
poblacién en un cambio en el manejo del Estado por parte de
la actual administracién, pero en los dos ultimos afios ha
aumentado nuevamente.

Si bien las décadas de los 60 y 70 se caracterizaron por un
aumento importante del PIB, con una volatilidad baja (2 y
3%), que implica una economia en crecimiento constante y
sostenido, durante la década de los 80, 90 y aun en la actualidad
el crecimiento del PIB es inferior al 1%, pero su volatilidad
supera el 4%, pruebas fehacientes de una economia estanca-
da y con altas variaciones interanuales, producto de politicas
econdmicas coyunturales sin una vision a largo plazo y sin
impacto real en el mantenimiento de la economia nacional.

En los ultimos 10 afios el desempleo se ha mantenido por
encima del 8%. La década de los 90 culminé con la tasa de
desempleo mas alta desde el afio 1975: en 1999 se registréd
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una tasa de 14,9%. Para enero del afio 2001 la tasa de
desempleo se ubico, segun cifras oficiales, en 15,8%.

Por otro lado, las estadisticas del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) indican que 4,8 millones de personas se
encuentran en el sector informal, lo que equivale al 51,6% de
la poblacién econdmicamente activa, sumado esto al desem-
pleo, implica una disminucién real de los cotizantes efectivos
a la seguridad social, lo que ha traido como consecuencia que
en los Ultimos afios el Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales (IVSS) ha dejado de percibir recursos para todos los
fondos, siendo necesario el auxilio por via fiscal, especial-
mente para mantener los hospitales y ambulatorios

Grafico 1
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dependientes de este organismo.

EL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR

Esta situacién que acabamos de describir ha influido notable-
mente en el financiamiento de la salud en nuestro pais,
observandose que a finales de los 70 llegamos a tener un
gasto total en el area por encima del 8% del PIB (Gréfico 1),
acorde con los indicadores internacionales sobre inversion en
salud, pero posteriormente se fue deteriorando hasta caer a
cifras del 3,3% en 1993 (Gréfico 2). Es a partir del ano 1997
cuando comienza nuevamente a aumentar el gasto total en
salud, pero con una gran dispersién en instituciones y en otros
sistemas de proteccion que hace que todavia sea muy inefi-
ciente, a pesar del aumento en el mismo.

SASTOTONAL EN SALUD COoMO PORCEMTA JE DEL PIB

Grafica 2

SR STO PUBLICD BN SALUD |MSDS COMO PORCENTAJE DEL PIE

[~]

WA

L




informe social

El gasto en salud (Gréfico 3) va disminuyendo también como
agregado en el Presupuesto Nacional, lo que indica la ten-
dencia a la disminucién progresiva de la inversion social.

Cabe indicar ademas, que en los ultimos afos, el alto por-

Grafice 3
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centaje del gasto total en salud, ha provenido del sector pri-
vado (Gréfico 3), llegando a ser en 1996 del 71,8%. Esto nue-
vamente nos indica la tendencia a financiar la salud de manera
privada, disminuyendo la participacién del Estado en la
misma.

@A STO PUBLICD ¥ PEIVADD EN SALUD
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Es importante destacar, que la mayor parte de este gasto pri-
vado se refiere al gasto de bolsillo (Grafico 4), que es el
aporte que tienen que hacer las personas directamente para

Graficed

recibir los servicios, comprar los medicamentos o realizar
copagos en los hospitales publicos, practica que fue legaliza-
da por la vigente Ley Orgénica de Salud.
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Adicionalmente, son las personas ubicadas en el cuartil IV
(Grafico 4), de menores ingresos, las que gastan mas de su
presupuesto en asistencia médica y hospitalizacién, lo que
implica una distribucion sumamente inequitativa de este
gasto.

Desde 1998, el Gobierno Nacional ha incrementado el desem-
bolso en salud, especificamente en la asignacion a los estados
por medio del Ministerio de Salud y Desarrollo Social (MSDS).

Grafica s
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Esto ha traido como consecuencia que algunos estados hayan
decidido disminuir su aporte al sistema (Grafico 5), producién-
dose una sustitucion de fuentes financieras y no un crecimiento
real de la asignacién a los servicios. Aunado a esto, los ultimos
dos anos se caracterizaron por una alta inflacién y una impor-
tante devaluacién de la moneda (superior al 100%) que ha
significado una caida real del financiamiento del sistema,
especialmente si consideramos que actualmente mas del
90% de los insumos médicos y medicamentos son importa-
dos o requieren de materia prima importada.

ASHGHACION & SALUD FOR LOS ESTADDS DESCENTRALIZADOS, 19552002
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El otro problema fundamental es la fragmentacién del ya defi-
ciente financiamiento publico destinado al sector, con la
desviacién de recursos del Estado hacia el sector privado, bajo

Grafica 6

la figura de seguros de Hospitalizacién, Cirugia y Maternidad
(HCM) legalizados a través de las contrataciones colectivas del
sector publico.
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Ademas, en muchas de las instituciones publicas y empresas
del Estado (Cuadro 1) se gasta hasta el 12% del presupuesto

Cuadre 1
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total para prestar servicios de atenciéon médica y hospitalizacion
(Gréfico 6), todo esto financiado con recursos publicos.

EASTO EN SALUD DE ALGUNCS INSTITUTOS DEL ESTADD

Estos grupos de presion, por medio de sus contratos colec-
tivos, han logrado que se destinen recursos fiscales impor-
tantes para su proteccion de la salud que en consecuencia no
llegan a la poblacién mas necesitada, y que en Ultima instan-
cia entran en las Cuentas Nacionales de los Gastos en Salud,
pero no inciden en la situacién de salud del pais.

Algunas de estas modalidades exigen una contraparte de
pago por parte del trabajador, pero aun en aquellos donde
hay aporte del trabajador, la mayor cuota de los mismos es
sufragada con recursos fiscales. Hay casos especificos (obreros
de las universidades, empleados y obreros de los ministerios)
que no aportan ninguna cuota de su salario para estos servi-
Cios.

Por consiguiente, actualmente contamos con un sector salud
gue tiene las siguientes caracteristicas en cuanto a su finan-
ciamiento:

1. Caida progresiva del financiamiento publico, con el con-
siguiente deterioro en la prestacion de los servicios.

2. Altamente fragmentado, con aportes provenientes del fisco
a mas de 500 instituciones.

3. Altamente inequitativo, ya que se distribuye mas a quienes
menos necesitan.

4. No se corresponde a las necesidades de los territorios.
Algunos estados que no la necesitan tienen una mayor asi-
gnacién mientras que los que tienen mayores problemas de
cobertura, reciben recursos insuficientes.

5. No existe corresponsabilidad intergubernamental. Muchos
estados, cuando el Ejecutivo Nacional aumenta la asignacion,
disminuyen la de ellos, llevando a una progresiva sustitucion
del financiamiento sin crecimiento real.

6. No hay corresponsabilidad en el financiamiento, se dis-
tribuyen recursos para personal y funcionamiento, pero no se
expresan en resultados reales de cobertura o compromiso con
el colectivo.

A pesar de que el Gobierno Nacional, desde el afio 1999,
viene aumentando paulatinamente el financiamiento al sector
salud, se hizo principalmente para cubrir deudas de personal,
gue no se habian presupuestado y las nuevas exigencias de los
contratos colectivos. Por consiguiente, muy poco o casi nada
de este aumento se expresa en mejor calidad o cobertura de
servicios.
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Aungue se ha hecho un esfuerzo por aumentar los recursos
destinados a programas especiales (SIDA, Vacunacion, etc.) y
para el funcionamiento de la red en los diversos estados, la

Grafica 7
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situacion inflacionaria y la devaluacion de la moneda ha inci-
dido negativamente en la disponibilidad real de recursos, lle-
vando a un deterioro de las instituciones y situaciones de clara
insolvencia.

SASTOS DE FUNCIONAMIENTO DESTINADOSA SALUD DEL MSDS EN DOLARES
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INDICADORES DE SALUD

Mortalidad

La mortalidad general continué un patrén de descenso, pero
lo méas importante es la modificacion de la estructura de
causas. Entre los afnos 1999-2000, las enfermedades del
corazdn representaban la primera causa de muerte; el cancer,
la sequnda; los accidentes, y particularmente los accidentes
viales, la tercera; las enfermedades cerebrovasculares, la cuar-
ta; los homicidios y suicidios, la quinta; la diabetes, la sexta; y
las afecciones en el periodo perinatal, la séptima (MSDS
2001). A partir del afio 2000, las muertes por homicidios y sui-
cidios comenzaron a subir vertiginosamente, pasando de
4.957 casos en 1999 a 7.378 en el 2000, y a 7.522 en el
2001. Para el afno 2002, los homicidios y suicidios ya habian
pasado del quinto al tercer lugar en la jerarquia, al aumentar
la cifra en 8.781 casos, los cuales sobrepasaron en ese ano el
numero de muertes por accidentes (8.680).

La evolucion de la mortalidad infantil tampoco ha sido favorable
en los Ultimos afios. De 1999 al 2001, las tasas bajaron de

19.0 a 17,7 nifios menores de 1 afio fallecidos por cada 1.000
nacidos vivos, pero retrocede en el afo 2002 a una tasa de
18,2. En este afno fallecieron 8.949 nifios/as menores de 1
ano. De éstos, 5.871 eran ninos/as con menos de 1 mes de
nacido. En el aflo 2002, la tasa de mortalidad neo-natal llegd
a 11.92 y la post-neonatal a 6.25. La primera causa de las
muertes neo-natales son las afecciones en el periodo perina-
tal y le siguen las anomalias congénitas. Estas Ultimas afectan
a cerca de 4.000 nifios anualmente que nacen con problemas
corregibles en un 70,8% durante los primeros afos de vida,
pero en Venezuela solo se atiende al 10%. Por esta causa
murieron en el afio 2001 un total de 2.109 nifos/as.

En correspondencia con el patréon de muertes infantiles, la
mortalidad materna aumenta sostenidamente durante estos
anos, pasando de 50,3 en 1999 a 68,0 en el 2002. En este
ano, el 34% de las muertes maternas se debia a edema, pro-
teinuria y trastornos hipertensivos de las mujeres
embarazadas; el 13% a complicaciones del trabajo de parto,
alumbramiento y del parto; el 12,5% a complicaciones rela-
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cionadas con el post-parto, y el 11% a embarazos terminados
en abortos. En este mismo ano, los estados Delta Amacuro,
Apure y Bolivar superaban la tasa de 100 muertes por
100.000 nacidos, y en Cojedes, Tachira, Miranda y
Portuguesa, se encontraba por encima de las 80 muertes
(MSDS-INE 2004). Estas cifras muestran un claro revés en las
politicas de atencion materno-infantil, contradiciendo asf las
metas que el mismo MSDS se habia planteado en el ano 1999
y que establecian bajar a 10% las tasas de mortalidad infantil
y materna en un afio y a 40% en 5 anos (Provea 2000).

Enfermedades Infecto-Contagiosas

Las enfermedades transmisibles (contagiosas o infecciosas),
son una de las principales causas de muerte y discapacidad.
En ellas se incluyen el dengue, el paludismo o malaria, las
enfermedades de transmisiéon sexual como el VIH-SIDA. En
particular el dengue mantuvo un repunte importante en estos
anos; para el ano 2002, habia descendido considerablemente
a un total de 37.676 casos y su mortalidad baj6é a una per-
sona, pero para el ano 2003 y 2004 la situacién se mantiene
en altas tasas, siendo actualmente mayor el nimero de casos
gue los reportados para el afo anterior en la misma fecha
(25.277 contra 17.847 para el 2003)

Otras enfermedades como la malaria o paludismo, se
mantienen en los estados Amazonas, Sucre, Delta Amacuro,
Bolivar, Barinas, Apure y Tachira, con un promedio que
sobrepasa los 20.000 casos anuales. A pesar de que en
Amazonas se encuentra la zona endémica mas extensa, es en
los estados Bolivar y Sucre donde se presenta el mayor
numero de casos, que equivale al 57,3% de los confirmados.
Para el presente afo se aprecia un aumento de mas del 65%
de los casos reportados por malaria, lo que implica una caida
en las medidas que se venian adoptando desde el 2002. A
finales del afio 2002 y durante el 2003, se presentaron brotes
de fiebre amarilla con 31 casos confirmados y 18 muertes en
los estados Zulia y Tachira; asi como se registré una tasa
nacional de 24,8 casos de tuberculosis por cada 100.000
habitantes en el pais, siendo mas alta en los estados Delta
Amacuro (81,0), Distrito Capital (63.3), Monagas (43.0),
Portuguesa (38.6), Amazonas (34.5) y Sucre (34.4). (Provea 2002).

Se estima que existen hoy en el pais unos 82.000 casos de
HIV-SIDA, aunque organizaciones civiles han llegado a estimar
un total de 500.000 mil personas seropositivas. Las tasas de
mortalidad y morbilidad han ido subiendo. Entre 1982 y 1999
se registraron 8.047 casos de VIH-SIDA, de los cuales
murieron 4.726 (58.7%). Durante su prevalencia en el pafs, se
han producido cambios en el patrén de contagio, de concen-
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trarse predominantemente en hombres a través de relaciones
homosexuales y bisexuales (72% de los casos), han aumenta-
do desde 1994 la cantidad de hombres y mujeres contagiadas
por relaciones heterosexuales (20%). También desde 1991,
aumentaron rapidamente las mujeres infectadas (56,1% por
relaciones heterosexuales y 4,6% por via sanguinea),
generando también un incremento de mujeres embarazadas y
nifios(as) recién nacidos seropositivos por via perinatal (8,2 %).
Es importante destacar que en el 37% de los casos se
desconocen las vias de contagio, mucho mas en los hombres
gue en las mujeres.

Enfermedades Créonico-Degenerativas

Las enfermedades crénicas degenerativas han ido incremen-
tandose en el perfil de mortalidad de la poblacién venezolana,
lo que se encuentra relacionado con cambios en los patrones
de vida y el envejecimiento poblacional. Estas enfermedades
son altamente discapacitantes y de alto impacto econémico y
social. Las enfermedades cardiovasculares, en las que tienen
un peso importante las cardiacas, las cardiovasculares, las
fiebres reumaticas (asociadas con hacinamiento y malas
condiciones de la vivienda) y las del sistema vascular periféri-
co, vienen en ascenso sostenido. Asimismo, la cardiopatia
chagasica (por enfermedad de chagas) con alta letalidad y
localizada en los estados Cojedes, Carabobo, Guarico,
Aragua, Portuguesa, Yaracuy y Lara. En el cancer se reportan
diariamente un total de 74 nuevos casos y se producen anual-
mente 38 muertes por esta enfermedad. Los tumores del sis-
tema digestivo son la primera causa de las muertes por cancer
y en un segundo lugar se encuentran los tumores de los
érganos respiratorios.

Finalmente, las enfermedades renales, constituyen un impor-
tante problema de salud, no sélo por las altas tasas de nuevos
casos, sino porgque en un alto porcentaje de ellas se sigue un
curso hacia la cronicidad y pérdida progresiva de la capacidad
funcional. Por ello, estas enfermedades tienen un alto
impacto social y econdmico, entre otras razones por el costo
de las terapias de sustitucién de la funcion renal con diélisis o
trasplante. La hipertensién arterial, el infarto agudo del mio-
cardio, la diabetes mellitus, la nefritis y la nefrosis estan
asociados con esta enfermedad y van en aumento desde
finales de la década de los ochenta. En particular la diabetes
mellitus, que representa en Venezuela la sexta causa de mor-
talidad en el pafs.

NUEVAS INICIATIVAS DEL EJECUTIVO NACIONAL
En el marco del Convenio Venezuela-Cuba el 16 de abril de
2003 nace el Plan Barrio Adentro, como respuesta para la
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solucién de las principales necesidades sociales y de salud,
constituyéndose como el punto de partida para el desarrollo
de la Red de Atenciéon Primaria Integral, prevista en la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y en el
Proyecto de Ley Orgénica de Salud.

La primera fase de experimentacion se desarrollo entre abril y
junio de 2003 y consistié en medir el impacto y el apoyo de
las comunidades, la constitucion de los primeros Comités de
salud, la adaptacion de los médicos y médicas cubanas y la
evaluacion de las enfermedades mas frecuentes en cada locali-
dad. Esta fase piloto se desarrollé en el Municipio Libertador
a través del Instituto de Economia Local (IDEL) de la Alcaldia
del municipio.

Entre junio y agosto de 2003 se expande el Plan Barrio
Adentro hacia diversos estados del territorio nacional.

Entre septiembre y diciembre de 2003, se inici6 la extension
masiva del Plan hasta alcanzar todos los estados y el Distrito
Capital, realizando actividades diarias que incluyen consultas,
educacion para la salud, actividades de preparacion de lideres
comunitarios, promocién y visitas directas a pacientes enfer-
mos.

El 14 de diciembre de 2003, comienza una nueva fase con el
nacimiento de la MISION BARRIO ADENTRO, para lo cual el
Presidente de la Republica Hugo Chavez Frias jurament6 la
Comision Presidencial, convirtiéndola en una politica publica
nacional.

En la implementacion y desarrollo de la Mision Barrio Adentro
juega un papel fundamental la comunidad organizada, quien
participa activamente a través de los Comités de Salud, entre
otras organizaciones.

La Misién Barrio Adentro se basa en el concepto de salud inte-
gral, que trasciende la vieja vision medicalizada y asistencialista, y
busca incidir en los verdaderos determinantes sociales de la
enfermedad, mejorando la calidad de vida de la poblacién.
Para Barrio Adentro la salud estd en intima relacién con la
economia social, la cultura, el deporte, el ambiente, la edu-
cacion y la seguridad alimentaria, de alli la importancia de la
organizaciéon comunitaria y la presencia un personal de salud
gue cotidianamente viven y convive con las comunidades.

Este plan constituye una accién masiva de atenciéon primaria
en salud a los sectores populares. Hoy, el plan esta presente
en el 77% del territorio nacional; se encuentra en el 100% de
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los municipios de 14 estados del pais y entre el 20 y 50% de
los municipios de los estados Anzoategui, Aragua, Cojedes,
Falcén, Guarico, Mérida, Tachira y Zulia. Forman parte de su
estructura operativa un personal asistencial compuesto por
mas de 20.000 personas, 6.491 consultorios populares, 68
organismos participantes y 578 organizaciones sociales, de las
cuales el 87% estan concentradas en el Estado Lara. Pese a su
concepcién masiva y a su rapida expansion en todo el territo-
rio, el plan no deja de ser un programa limitado para reivin-
dicar el derecho a la salud de los sectores populares y de
escasa sostenibilidad, si persisten los problemas estructurales
del sistema. En el corto tiempo que lleva ejecutandose, el plan
termind por anular los esfuerzos de redireccionamiento de la
politica de salud y del sistema en su conjunto. Este plan no
cambia las reglas de funcionamiento del sistema de salud, que
continua fragmentado, segmentado y privatizado de hecho
en su gestion, prestacién y financiamiento; ni tampoco ha
podido frenar el deterioro de los indicadores de salud. Su
implementacion con personal cubano, mas de 13 mil médicos
en el pafs, hace que la sostenibilidad futura se vea seriamente
comprometida, ya que la sustitucidon por médicos venezolanos
tomard mas de 8 afos al ritmo actual de formacion de per-
sonal.

También surge la iniciativa de las “Clinicas Populares”, las
cuales se han concebido como instituciones de segundo nivel,
con especialidades y sub-especialidades y aun con capacidad
para la hospitalizacién. Para tal fin se reacondicionaron las
instituciones del IVSS, de las cuales se encuentran 4 inaugu-
radas para este momento. Este modelo, que ademas tiene
todavia una vision asistencialista, ha tenido numerosos problemas
para su implementacién practica, principalmente por la fuerte
disputa que existe actualmente entre las dos grandes institu-
ciones de salud del pais. Pero ademas han sido sobredimen-
sionadas, tanto en los servicios, como en el personal adscrito,
lo cual hace inviable financieramente su sostenibilidad futura.
El tercer nivel, vendria dado por la implementacién de los
“Hospitales del Pueblo”, una iniciativa que se ha quedado
solamente en el nombre, sin lograr hasta el momento una
definicién real del modelo de gestion de los mismos.

LA REFORMA LEGAL Y LA DEUDA

CON LA REGULACION DEL SISTEMA

Para cumplir con la Constitucion se debian iniciar las reformas
legales e institucionales que dieran piso al reordenamiento del
sistema de salud y a la redefinicién de las politicas, planes y
programas, de acuerdo con sus principios rectores y objetivos.
En agosto del afio 2000, se nombra la Comisién Presidencial
para la Reforma de la Seguridad Social que elabora la primera
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propuesta de Anteproyecto de Ley Organica de Seguridad
Social en el nuevo marco constitucional. El sistema de seguri-
dad social, concebido como universal y basado en los dere-
chos, debia convertirse en el paraguas normativo dentro del
cual funcionarian el sistema de salud, asi como los sistemas de
pensiones, empleo, proteccidon contra riesgos laborales y
vivienda. Como parte de esta Comision, el Ministerio de Salud
y Desarrollo Social elabord también el primer Anteproyecto de
Ley Organica de Salud.

A un temprano inicio en la elaboraciéon de las leyes, le siguieron
dificultades para la construccion de acuerdos, incluso dentro
del mismo gobierno; y mas tarde, el pais entré en una secuen-
cia de eventos de alta conflictividad que postergaron
indefinidamente las reformas legales e institucionales. La Ley
Organica de Seguridad Social finalmente fue aprobada por la
Asamblea Nacional en el 2002, pero hasta ahora no se han
producido avances visibles en su aplicacién y, en cuanto al sis-
tema de salud, si bien esta ley establece la integracion de los
distintos regimenes existentes, no elimina el caracter dual
entre contribuyentes y no contribuyentes. Después de casi 3
anos de discusion, concertacion y construcciéon de una vision
compartida en base a un proyecto que garantizaba la concre-
cién y aplicabilidad del derecho a la salud, por las multiples
contradicciones e intereses particulares dentro del sector ofi-
cial, surge nuevamente una discusion de principios sobre la
gestiéon y organizacion del sistema. Surge nuevamente la dis-
cusion sobre la permanencia de modelos asistenciales y
medicalizados, lo cual se ha concretado en un proyecto a
punto de aprobarse que significa no solamente un retroceso
en la vision, sino también en la organizacién y gestién, pro-
poniendo un modelo centralista, en contra de los principios
constitucionales y la experiencia acumulada en 10 afos de un
proceso de descentralizacion a los estados. Actualmente
ademads, existen varios proyectos y fuertes puntos en contro-
versia dentro de sectores del gobierno y fuera de éste, sin que
hasta el momento haya claras perspectivas de entendimiento.
El propio Ejecutivo Nacional no ha emitido opinién oficial
sobre el actual proyecto a punto de aprobarse y esta
preparando una propuesta alterna que al igual que la actual,
no se ha discutido con los sectores involucrados y se mantiene
secuestrada en un grupusculo.

REFLEXIONES SOBRE LA CONSTRUCCION

DE UNA POLITICA PUBLICA EN SALUD

AuUn perdura la contradiccién en el sector salud, las viejas ten-
dencias y visiones sigue predominando el pensamiento y la
forma de actuar de las instituciones rectoras y prestadoras de
servicios. A pesar del gran esfuerzo que se realizé durante los
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anos 2002 y 2003 en producir un nuevo marco conceptual y
filoséfico, orientado hacia la medicina social y la garantia del
derecho a la salud, actualmente vivimos un retroceso en
planes coyunturales no articulados y que siguen propiciando
la desarticulacion del sistema. La actual administracion del
MDSD ha desechado el desarrollo del Plan Estratégico Social,
a pesar de que otros sectores oficiales lo han asumido como
la forma de generar politicas publicas equitativas y que
respondan a las necesidades de la poblacion.

En el dmbito de la legislacion, vuelven a colocarse en escena
proyectos arcaicos y fracasados, con una vision centralista
ortodoxa, negando la conformacion federal de la Nacion, y
mas aun, negando el rol protagdnico de la sociedad en la
planificacién y construccién de las politicas de salud.
Nuevamente los espacios de poder particulares vician el pro-
ceso de construccién colectiva en bien de toda la poblacion.

El financiamiento continta desfragmentado, y a pesar de los
esfuerzos del Ejecutivo Nacional para aumentarlo durante los
Gltimos anos, la inflacion y devaluacion de la moneda, unido
a la dependencia externa para los medicamentos y suministro,
ha conducido a un deterioro de la capacidad de respuesta de
los hospitales y ambulatorios de la red, ya bastante golpeados por
el desfinanciamiento cronicos del sistema.

El Estado sigue invirtiendo grandes sumas en la contratacion
del sector privado, a través de HCM, medicina prepagada y
convenios directos con las clinicas. Y la poblacién sigue asumien-
do de su bolsillo los gastos de salud que un sistema deficiente
no puede proporcionarle de manera apropiada.

A pesar de que se ha hecho un importante esfuerzo con la
Misién Barrio Adentro, que ha aumentado la cobertura a una
poblacion excluida que sélo contaba con proteccion virtual, la
construccion desarticulada del resto de las instituciones del
sistema, tiende a aumentar la fragmentacion y la desarticu-
lacion. Las Clinicas Populares, aun naciendo de un esfuerzo
del MSDS para articular la red, han sido tergiversadas, y su
misma forma de aplicabilidad, repitiendo viejos esquemas
burocraticos, ha impedido su ritmo de ampliacion, dejando
plenamente vigente la ausencia de un segundo nivel que
articule la red.

Los indicadores de salud, reflejan claramente la situacion de
desfinanciamiento, desarticulacion, conflictividad politica y
contradicciéon de visiones en el sector, donde después de
haber logrado un importante avance, en los dos Ultimos afios
se produce un estancamiento o retroceso de los mismos.
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Sigue el aumento de la malaria y dengue, lo que demuestra la
poca efectividad de las medidas preventivas en las endemias.
La mortalidad infantil y materna ha ido en aumento, eviden-
ciando el deterioro de las instituciones prestadoras de servi-
cios, y la Mision “Barrio Adentro” tiene muy poco tiempo
para producir un impacto real en los indicadores.

CONCLUSIONES

Ante esta vision general de la situacién, y la evidente con-
tradiccion entre los postulados de la Constitucion y lo que
coyunturalmente se construye en la practica, se hace nece-
sario rescatar y producir un gran debate, que permita conciliar las
posturas divergentes y construir concertadamente el Sistema
de Salud que requiere nuestra poblacidon. Esto implica
deponer las actitudes personalistas y poner a los actores a
pensar en colectivo, sumar las voluntades y movilizar a la
colectividad en el empoderamiento de los temas fundamen-
tales del sector. Una de las fortalezas que ha producido la
Mision Barrio Adentro es el desarrollo de formas de participacion
comunitaria que la defienden y hacen vida alrededor de la
misma, por consiguiente se hace necesaria la articulacién de
estas iniciativas para producir un gran movimiento social.

La discusion legislativa pasa por la misma situacion, deben
deponerse las posiciones personales y de grupos, para iniciar
una discusién nacional sobre la vision y regulacién del sistema
configurado en la Constitucién. La colectivizacion del tema y
la concertacion de ideas y experiencias, es lo que en Ultima
instancia le dara legitimidad a la reforma y lograra su imple-
mentacion.

Estamos en deuda con el pais, la reforma del sector no puede
esperan mas, y solamente con una verdadera visiéon comparti-
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da lograremos rescatar y hacer efectivo el Derecho a la Salud.
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UNA VISION DE LA SITUACION ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL EN VENEZUELA

INTRODUCCION
La primera parte de este articulo recoge

taria y nutricional en Venezuela para el afo
2004 a partir de la informacién existente
en el pais proveniente de diversas fuentes,
con base en los indicadores que hemos
venido utilizando en este informe y que
miden las diferentes dimensiones de la
p roblematica nutricional y sus determi-
nantes.

Tibisay Machin

“La situacion alimentaria
y nutricional que encontramos
aspectos resaltantes de la situacion alimen-  en estos momentos en Venezuela
sigue evidenciando deficiencias
estructurales de larga data
en el pais, inequidades sociales,

existentes entre grupos humanos y
terrirtorios sociales”

Este “consumo aparente” es referido al
“habitante promedio” del pais pues no se
recolecta informacién por entidad federal,
estrato social, grupos de edad, sexo, etc. A
través de las distintas aplicaciones de las
HBA se obtienen ademas: caracteristicas
de la “dieta” del venezolano en cuanto a
procedencia nacional e importada, origen
animal- vegetal de las calorias, proteinas y
grasas aportadas por las disponibilidades
alimentarias, férmula calérica (% de
calorias que aportan las grasas, proteinas y

déficit de atencion y brechas

En una segunda parte se presentan las

respuestas que se estan dando a las necesidadesnutricionales
de la poblacién, en concordancia con los lineamientos con-
tenidos en la Constitucién vigente, el Plan de Desarrollo
Econdmico y Social de la Nacion 2001-2007 y de acuerdo con
las orientaciones estratégicas del Ministerio de Salud vy
Desarrollo Social (MSDS), definidas desde el afno 2002

La tercera parte es una propuesta sintesis, de los principales
problemas y acciones pertinentes.

PRINCIPALES PROBLEMAS NUTRICIONALES DE LOS
VENEZOLANOS Y VENEZOLANAS

Disponibilidad de Alimentos

La fuente de informacion méas completa sobre disponibilidad
de alimentos para el consumo humano (DCH), en el nivel de
venta al detal, kilogramos/ persona /dia, son las Hojas de
Balance de Alimentos (HBA), que en Venezuela viene publi-
cando el Instituto Nacional de Nutriciéon (INN) desde 1949. La
ultima HBA elaborada corresponde al afio 2002.En ellas se
recogen datos sobre produccién nacional, importacion,
exportacion, almacenamiento, elaboraciéon industrial, pérdi-
das post cosecha, de poco mas de 100 renglones clasificados
en 14 grupos de alimentos (cereales, raices y tubérculos, azu-
cares y miel, nuecesy semillas oleaginosas, hortalizas, frutas,
carnes, huevos, pescados y mariscos, leche y derivados, espe-
cias y estimulantes) y un grupo de bebidas alcohdlicas.

En relacion a la informacién proveniente de las HBA, se habla
de “consumo aparente” ya que entre el nivel de venta al detal
y la boca del consumidor, ocurren una serie de acontecimien-
tos que inciden en lo que serd la ingesta real de alimentos.

carbohidratos), patrén alimentario (peso
de los diferentes grupos de alimentos en la dieta) y ade-
cuacion nutricional.

Al traducir esta informacion sobre disponibilidades alimenta-
rias que ofrece la HBA en aportes de energia y nutrientes y
relacionarlos con los requerimientos nutricionales de la
poblacién se obtiene la adecuacion nutricional de esta oferta
alimentaria para el consumo humano.

La informacion sobre la adecuacion nutricional de las disponi-
bilidades alimentarias en los Ultimos cuatro afios: 1999 hasta
2002, muestra una insuficiencia critica (por debajo de 95%)
para calorias, proteinas y calcio, que se ha venido registran-
do durante méas de una década en el pais. (INN, HBA 1999-
2002, cuadro 1).

Por otra parte se observa entre 1999 y el afo 2001, una mejoria en
las adecuaciones nutricionales de las disponibilidades de alimentos
seguin HBA que caen para todos los nutrientes en el ano 2002. Los
acontecimientos del afio 2002 y 2003 y su repercusion negativa en
los indicadores del estado nutricional deben ser evaluados.

Cuadre 1
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Asi mismo, la informaciéon detectada sobre las disponibilidad
de calorias, proteinas y calcio para la poblaciéon venezolana,
debe constituir una voz de alerta y un llamado a evaluar todos
los factores que han incidido en esta situacion durante tanto
tiempo.

Otra herramienta que nos aproxima a la ingesta de alimentos
es la llamada Encuesta de Compra o Adquisicion de
Alimentos para el grupo familiar, realizadas por FUNDACRE-
DESA, como parte del Estudio “Situacion de Vida y Movilidad
Social”, por estrato social segin método Graffar-Méndez
Castellano, area Metropolitana de Caracas y principales ciu-
dades del pais. La informacion para el afo 2001, refleja una
adecuacion en el estrato V, por encima del 100% para todos
los nutrientes, que no corresponde con la informacion evi-
denciada por las HBA.

Estas diferencias encontradas entre las adecuaciones de las
disponibilidades alimentarias segun HBA y las provenientes de
las Escuestas de Adquisicion de Alimentos, tal vez pudieran
explicarse por una parte, por un subregistro de alimentos
disponibles en el pais y/o por otra , porque en el Estudio sobre
Situacion de Vida y Movilidad Social no estan incluidas las
condiciones del consumo en familias de areas rurales disper-
sas. Por consiguiente habria que evaluar el peso que pueden
tener estos aspectos en las informacion final.

No obstante, ambos estudios constituyen instrumentos
valiosos para hacer seguimiento a aspectos claves vinculados
al consumo que deben analizarse en conjunto.

Finalmente, cabe aqui sefalar que no basta producir o
importar alimentos para garantizar el consumo de una dieta
sana en los grupos mas vulnerables de la poblacién, como
son los excluidos, embarazadas, menores de cinco afnos, ado-
lescentes, adultos mayores; otros factores como la capacidad
adquisitiva de la poblaciéon y el aprovechamiento biolégico de
los alimentos, ademas de los factores culturales: habitos y cos-
tumbres, deben ser evaluados al disefiar politicas y programas
de intervencion.

El problema del acceso

Uno de los indicadores mas representativos del poder
adquisitivo de la poblaciéon y que ademas integra en una sola
unidad comparable a través del tiempo, la informacién
correspondiente a los ingresos y el costo de los alimentos que
conforman la canasta normativa concertada de alimentos
(CNCA.), es el numero de horas de trabajo necesarias para
cubrir el costo de la CNCA. Se ha establecido que el nimero
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de horas 6ptimo que se debe destinar a la adquisicién de ali-
mentos, es segun salario minimo (SM), el 50% del nimero de
horas establecidas para el trabajo diario, es decir, 4 horas y en
el caso del ingreso familiar medio (IFM), el 30% , es decir 2,4
horas. Los valores més altos de la serie estudiada, de acuerdo
a la informacién del Sistema de Vigilancia Alimentaria y
Nutricional (SISVAN) disponible para el afo 2004 (cuadro Nro
2) se presentaron en 1997: casi nueve horas en el caso del
salario minimo y tres horas segun Ingreso Familiar Medio, se
observa un descenso en el nimero de horas entre 1997 y el
2001 y un repunte en los dos ultimos afos que se reflejo en
el estado nutricional.

Cuadre 2

HIFWERD DE FORA S DE TRAEA )0 NECESA RIG S PARE DUBRIR EL COSTD
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Cabe destacar que en el costo de los alimentos que confor-
man la Canasta Alimentaria no estan reflejados los precios de
los “MERCAL", mercados que abastecen a una proporcion
importante de la poblacién excluida.

Malnutricion, seguin indicadores antropomeétricos
en menores de 15 afnos

La antropometria constituye uno de los mejores métodos para
evaluar el estado nutricional de la poblacién. Los indicadores
seleccionados por el SISVAN del INN, se construyen a partir d e
mediciones realizadas en menores de 15 afios en establecimien-
tos del MSDS, del primer nivel de atencién de salud.

Para los lactantes (menores de 2 anos) el indicador ideal
es el peso segun la edad, por las caracteristicas del crecimien-
to de estos ninos, la dificultad en la toma de la talla acosta-
da y la poca disponibilidad de infantometros en los servicios
de salud. El déficit encontrado para el ano 2003 es bajo segun
los puntos de corte de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS). El sobrepeso presenta en este grupo cifras elevadas
(25% de los nifios evaluados) pero que practicamente desa-
parecen en otros grupos de edad. No obstante, datos de una
evaluacion realizada recientemente por el INN en la Zona
Metropolitana reflejan una alta prevalencia de sobrepeso
(30%) en grupos de poblacién de estratos IV y V segiin méto-
do de Graffar-Méndez Castellano, es el fenémeno de la super-
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posicion de problemas nutricionales déficit y exceso, carac-
teristico de los paises en transicion epidemiolégica como
Venezuela que hace que en una misma familia de estrato V, se
pueda encontrar: un lactante desnutrido, una madre anémica
y un padre obeso con alto riesgo de Enfermedades Crénicas
No Transmisibles.

En el grupo de preescolares (2 a 6 afnos) y escolares
(7 a 14 ainos) se utiliza la combinacion de indicadores (Peso
Edad, Talla Edad y Peso Talla) que permite diferenciar desnu-
tricion crénica, aguda y global. Para el afo 2003 el déficit
agudo supera al crénico en los preescolares y el sobrepeso en
este grupo de edad, se ubica en cifras cercanas al 10%.

En los escolares predomina el déficit crénico compensado,
probablemente reflejo de los procesos de tipo agudo a repeti-
cién que se presentan durante la etapa preescolar, prevale-
ciendo el problema del déficit cronico sobre el agudo en estos
momentos en el pais. Se observa desnutricion crénica en indi-
viduos cuyo déficit en la ingesta de nutrientes se ha prolon-
gado en el tiempo, habiéndose afectado la talla con respecto
a la edad. El sobrepeso, se encuentra en este grupo muy cerca
del 10%.

En cuanto a la tendencia del déficit nutricional en menores de
15 afios entre 1993y 2003, se evidencian tres momentos:

Cuadre 3
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Una tendencia al aumento del déficit entre 1993 y
1998 2,7% de déficit de peso para la edad en menores de 2
anos registrado en 1993 a 14,5% para 1998; de 23,7% en
el grupo de 2 a 6 afios para 1993, seguin combinacion de indi-
cadores a 24,7% para 1998 y en el grupo total de menores
de 15 afios, el porcentaje del déficit del peso para la talla pasé
de 12,2 a 12,5%. (Cuadro Nro 3)

Un descenso en la prevalencia del déficit entre
1998 y el aino 2000: de 14,5% a 12,7% ; de 24,7% a
23,5%; de 26,1% a 25,3% y de 12,5% a 12,3% en los gru-
pos de menores de 2 afnos, de 2 a 6, 7 a 14 y menores de 15
anos respectivamente. (Cuadro Nro 3)

Un aumento del déficit entre el afno 2001 y el 2003,
no obstante continta siendo mas bajo el déficit del afio 2003
gue el del aflo 1998 para peso edad en menores de dos afios
(13,6% y 14,5% respectivamente) y mas bajo segin combi-
nacion de indicadores en el grupo de 7 a 14 anos, al comparar
con el ano 1993 (29,0% a 26,7 % en 1993 y 2003 respecti-
vamente). (Cuadro Nro 3)

En conclusion, se evidencian fluctuaciones en el periodo estu-
diado que deben ser evaluadas dentro de los contextos
locales, estadales y nacionales donde son recolectados los
datos, en conjunto con el andlisis de los indicadores de pro-
ceso.
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Bajo Peso al Nacer

El bajo peso al nacer refleja un deterioro del estado nutricional
de la madre asi como deficiencias en la atenciéon prenatal.
Cabe aqui destacar el elevado porcentaje de embarazos de
adolescentes en el pafs, de 31% para el 2002. La fuente de la
informacién del Peso al Nacer es el SISVAN, que recolectalos
datos en hospitales centinelas, uno por cada entidad federal.

Cuadro 4

EA D FESO AL NACER EN EL DISTRITO CAFTAL
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Las mas altas prevalencias de bajo peso al nacer (mayor a
10% valor esperado establecido por la OMS) para el 2003 se
registraron en Carabobo (16,6%), Anzoategui (10,9%),
Falcon (11,1%), Mérida (11,6%), en el Distrito Federal fue de
13,7% para el 2002. (sin datos en el 2003) (Gréfico 4).

Los estados con menor prevalencia fueron Apure (4,2 %),
Monagas (5,2%), Nueva Esparta (5,8%), Amazonas (6,35)
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El problema del Hambre Oculta

Se habla de hambre oculta en el caso de las deficiencias de
micronutrientes, ya que éstas no impactan de manera “evi-
dente”, como es el caso del déficit calorico proteico en las
variables antropométricas, pero que si de manera dramatica
comprometen el desarrollo de los potenciales y de la
autonomia de la poblacién al ocasionar trastornos fun-
cionales de gran importancia.

Los métodos para la evaluacion de los niveles de micronutrientes
en el organismo, presentan las mismas caracteristicas que los
correspondientes a la evaluacion del consumo, no son sencillos y
son costosos, por lo que se realizan estudios puntuales en
muestras representativas de la poblacion.

Los tres micronutrientes que han presentado mayores
problemas en la regiéon de las Américas y a nivel mundial y por
esto se han considerado prioritarios son : el yodo, vitamina A
y el hierro.

En Venezuela, a juzgar por las investigaciones realizadas,
estan controlados hasta el momento en que existen datos
disponibles, los problemas del yodo y de la vitamina A .

¢ Deficiencia de Yodo: para el 2001 (ultimos datos
disponibles) las medianas de yodurias en los grupos evaluados
en la region andina (zona de endemia bociosa) estuvieron en
el rango normal entre 100 y 200 microgramos por litro.

¢ Deficiencia de vitamina A: En el Estudio Nacional,
publicado en el 2003 y realizado por las instituciones que inte-
gran la "Alianza por una Nutricién Saludable” como son el
INN, la Universidad de Carabobo, UNICEF y P&G Nutrition
Science Institute, se concluye que no existe déficit de Vitamina
A, (es decir, niveles de Retinol Sérico menores a 20 micro-
gramos por decilitro) detectdndose un 5,3% de déficit mar-
ginal en el grupo evaluado (conval o res de retinol sérico entre
20y 30 microgramos por decilitro). No obstante esta situacion,
se desarrolla en el INN un programa de educacién nutricional
para prevenir posibles deficiencias en el futuro.

¢ Anemia y Deficiencia de Hierro, La situacién no es tan
satisfactoria en el caso del micronutriente hierro; los ultimos
datos, provenientes de diversos estudios realizados por FUN-
DACREDESA reportan que existe un problema importante de
anemia y deficiencia de hierro sobre todo en las embarazadas
(prevalencias de mas de 40% de las mujeres evaluadas) y en
menores de tres afos (hasta mas del 50% en los grupos estu-
diados) las consecuencias son graves ya que esta deficiencia
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estd vinculada fundamentalmente a trastornos en el desarrol-
lo intelectual, problemas de aprendizaje, atencién, rendimien-
to escolar y capacidad de trabajo. (FUNDACREDESA, 2001).

e E| problema con el micronutriente Calcio, detectado a
tavés de la HBA, no ha sido suficientemente evaluado en el
pais.

Consecuencias.

Cuadra 5
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Mortalidad por Deficiencias de la Nutricion

En cuanto a la mortalidad por deficiencias de la nutricién
(Cuadro Nro 5) entre 1996 y el 2002, se registrd un descen-
so de estas tasas en todos los grupos considerados, no
obstante en el grupo de menores de 1 afo, para el afo 2002
se registra un aumento con relacion al afo 2001.

MORTALIDS D POR DEFICIEN CIA 5 DE LA NUTRICHIN. VENEZUELS 1598 - 2002
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RESPUESTAS A LOS PROBLEMAS NUTRICIONALES.
PROPUESTAS ALTERNATIVAS
“No podemos resolver los problemas con el mismo
pensamiento que utilizamos cuando los creamos”
( Albert Einstein )

En esta parte del trabajo se revisan, las orientaciones
estratégicas, programasy proyectos que se desarrollan en el
pais para dar respuesta a las necesidades nutricionales exis-
tentes, considerando la estrecha vinculaciéon de estas necesi-

dades con las condiciones de salud y calidad de vida de la
poblacion.

Los lineamientos generales estan en la Constitucion vigente,
gue marca un nuevo rumbo en la concepcién de las Politicas
Sociales las cuales, desde 1999, tienen como norte impactar
en la calidad de vida desde una perspectiva de derecho, uni-
versalidad y equidad, a fin de alcanzar la autonomia plena
como seres humanos y ciudadanos.
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La Constituciéon establece un marco legal de enorme avance
en materia de Derechos Humanos, quedando sefalada la
obligacion del Estado para garantizar el derecho a la Salud, la
Educacién, la Alimentacién y la Nutricion adecuada; con la
participacién corresponsable y protagénica.de la comunidad
organizada, “en la toma de decisiones sobre la planificacion,
ejecucion y control de la politica especifica en las Instituciones
Publicas de Salud”. (Articulo 84 CRBV).

Los articulos 83 al 86 hacen referencia al Derecho a la Salud,
a los principios que regiran al Sistema Publico Nacional de
Salud, las prioridades, el Sistema de Seguridad Social, su
financiamiento y a la participacidon comunitaria en salud.

En materia de nutricién, como Salud y Calidad de Vida, los
articulos 76, 77, 78, 79, 80, 81 hacen referencia a la protecciéon y
asistencia integral de la maternidad, desde el momento de la

Cuadre 6
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concepcion, en el embarazo, parto y puerperio, la atenciéon de
nifos, nifas, adolescentes y jovenes. La Seguridad Social de
ancianos y ancianas. El articulo 81 se refiere a la atencién de
personas con discapacidad y necesidades especiales. El articu-
lo 305 se refiere al tema de Seguridad y la Soberania
Alimentaria.

Para hacer efectivos estos principios y derechos consagrados
en la Constitucién, comienza a disefarse el nuevo Modelo de
Desarrollo Nacional. En el afio 2001, la Asamblea Nacional
aprobd el Plan de Desarrollo Econémico y Social 2001-
2007 (PDES 2001-2007 Cuadro 6) en el que se plantean los
objetivos sociales d e n tro de un concepto mas integrador y un
cambio de prioridades cuyo fin sea la persona humana y
su calidad de vida, ligada a la plena realizacion de capaci-
dades y potencialidades en cada una de las esferas de la
vida: trabajo, salud, alimentacion, educacion.

DEJETIVOS ¥ ESTRATEGIAS DEL PDES 2001-2007 QUE TIEMEN QUE WER CON MUTEICION
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De acuerdo con estos lineamientos, durante el afo 2002 e ini-
cios del 2003, el Ministerio de Salud y Desarrollo Social
(MSDS) disena el Plan Estratégico Social ( PES) instrumento de
planificacién de la Politica de Salud y Desarrollo Social en el
pafis, donde se plantean en este Plan cuatro grandes
directrices: 1) Responder a las necesidades sociales para
impactar en los déficit, combatiendo las inequidades, 2) Adoptar
la estrategia promocional de calidad de vida, 3) Estructurar
respuestas regulares, integrales, conformadas en redes publi-
cas y sociales 4) Generar una nueva institucionalidad publica
en el marco de una nueva relacién Estado —Sociedad.

Actualmente, la prioridad en la Politica de Salud del Gobierno
Nacional es la Misién Barrio Adentro, que representa por una
parte, la base del Sistema Publico Nacional de Salud que ha
comenzado a construirse y por la otra, la concreciéon en el
primer nivel de atencién, de las cuatro grandes directrices del
Plan Estratégico Social.

Barrio Adentro se inicia en Abril del 2003 en los Municipios
Libertador y Sucre del Distrito Metropolitano y desde fines del
afo 2003 comienza a extenderse y consolidarse en todo el
pais.

En estos espacios de Barrio Adentro se dan respuestas
integradas y articuladas a las necesidades de la comunidad,
entre éstas la nutricion adecuada, que representa una necesi-
dad social fundamental y uno de los componentes esenciales
de la Estrategia Promocional de Calidad de Vida. Para estruc-
turar estas respuestas a la problematica nutricional, confor-
madas en redes publicas y sociales, diversos espacios y sec-
tores que participan en el ciclo alimentario nutricional deben
involucrarse. Barrio Adentro es uno de los espacios clave y
representa la puerta de entrada al Sistema Publico de Salud.

Una vez representadas las necesidades de la poblaciéon por
grupos de edad, género, clase social y territorios sociales, han
comenzado a desarrollarse, de manera coherente, integral y
bien orientada, Proyectos de Desarrollo de Autonomia ori-
entados a enfrentar los problemas que atentan contra el ejer-
cicio pleno de los derechos sociales, establecidos en la
Constituciéon. A continuacién se exponen los que estan dando
respuesta a la problemaética nutricional:

PROYECTOS ORIENTADOS A MEJORAR LA
DISPONIBILIDAD ALIMENTARIA Y EL ACCESO.
Tienen como objetivo garantizar la disponibilidad y el acceso
de alimentos a toda la poblacién. Lo alimentario es parte del
problema
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¢ Ley de Tierras (uso racional y justo de la tierra, penalizacion
por tierras ociosas)

¢ Nucleos Endodgenos de Desarrollo Agrario Sustentable
(NEDAS)

e Fundos Zamoranos
e Microhuertos Familiares, Cultivos Hidropénicos y Organicos

e Promocién de la llamada Economifa Social. Apoyo a
pequefos y medianos empresarios (PYMES), empresas
familiares, asociaciones  comunitarias, empresas
campesinas, cooperativas

e Capacitacion para el Trabajo ( Mision Vuelvan Caras)

* Mercados de Alimentos (MERCAL), (Cuadro 7). Centros de
venta moviles o fijos, donde se colocan alimentos y productos
de primera necesidad , a fin de abastecer a la poblacion de esca-
SOS recursos.

Cuadra
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Si bien es cierto que un objetivo prioritario y fundamental es
lograr para toda la poblacion el acceso a alimentos inocuos y
de calidad, alcanzado este objetivo no quedan solucionados
automaticamente todos los problemas nutricionales en los
gue estan involucrados otros factores que tienen que ver los
habitos de consumo y con el aprovechamiento biolégico de
los alimentos a la vez condicionado por el estado de salud y
calidad de vida.

PROYECTOS ORIENTADOS A MEJORAR

LA CALIDAD Y/ O DEL CONSUMO

El objetivo de estos Proyectos es alcanzar un consumo sano y
seguro a través del suministro de dietas que cubran los
requerimientos nutricionales segun grupo de edad por otra
parte educar nutricionalmente a toda la poblaciéon segun el
ciclo de vida y teniendo en cuenta factores culturales (tradi-
ciones y costumbres) . El alimento no sélo es vehiculo de
nutrientes, sino de historia, de cultura, conlleva el vinculo
social, retine a la familia o deberia hacerlo, y a través de él se
transmite también identidad y se promueve la soberania ali-
mentaria y nutricional.

e Programa de Promocion y Protecciéon de la Lactancia
Materna:

La leche materna es el alimento mas saludable, seguro y
econémico durante el primer afilo de vida por lo que el
Gobierno Nacional a través del MSDS ha fortalecido este
importante programa.

Cuadro 3
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dan patologias con un componente nutricional importante,
presentes en la comunidad como cardiovasculares, diabetes,
obesidad, se suministra almuerzo y merienda y los beneficiarios
son seleccionados a través de los consultorios populares, con
la participacion de la comunidad. Se busca también, a través
de las cocinas dietéticas, promover salud nutricional fortale-
ciendo cultura alimentarfa por territorios geograficos. Se
prevé por otra parte, en una segunda etapa, la generacion de
empleos y produccién de alimentos procesados para garanti-
zar ingresos colectivos . Comenzaron a funcionar este afio en
Distrito Capital y Estado Aragua.

PROYECTOS ORIENTADOS A

MEJORAR EL APROVECHAMIENTO

Tienen como objetivo la promocién de la salud y la calidad de
vida, la prevencién y atencion de enfermedades para mejorar
el aprovechamiento biolégico de los alimentos

e Misién Barrio Adentro en este sentido constituye el proyecto
bandera, al ampliar de manera importante la cobertura del
primer nivel de Atencién en Salud, incorpora aspectos de pro-
mocion de la salud, prevencién y atencién de enfermedades
con la participaciéon de la comunidad organizada, articulando
respuestas a necesidades sociales con otros sectores.

¢ SISVAN Local, los lineamientos de la CRBV y las orienta-
ciones de las politicas sociales plantean y exigen en una
nueva relacion Estado-Sociedad. desterrando el modelo asis-

SURNISTRO DE ALIWENTS C1ON SAMNA
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e Comedores Escuelas. Objetivo: incorporar el componente
educativo en los comedores populares

e Casas de la Alimentacion. Objetivo: llevar alimentacion sana
y segura hasta personas con limitaciones fisicas y en condi-
ciones de pobreza extrema.

¢ Cocinas Dietéticas a fin de organizar con la comunidad, en
Barrio Adentro, Servicios de Proteccién Nutricional que atien-

tencialista e incorporando a la gente como sujetos, no sélo de
derechos, también de deberes, corresponsables y actores
protagdénicos en el reconocimiento de sus necesidades, en la
formulacién de politicas, planes, proyectos para alcanzar una
mejor calidad de vida. A través de los Comités de Salud orga-
nizados por cada Consultorio Popular, la comunidad participa
en el planificacién de acciones de acuerdo con la problemati-
ca nutricional de su localidad , detectada a través del SISVAN
y de los censos de salud. Actualmente como fase inicial de
este proyecto, se realiza una Prueba Piloto en Caricuao.
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FORMACION-CAPACITACION. COMPONENTE CLAVE
“La ciencia no es ni misterio de los iniciados, ni privilegio de
los aristdcratas de la mente, es el inico medio que tiene el
hombre de explicarse las leyes de la vida”

José Marti

Un componente fundamental es el de la formacién capacitacion
para el desarrollo eficiente y efectivo de todos los proyectos
mencionados. Generar nuevos conocimientos en el dia a dia,
a través de la interaccion con la comunidad, propiciar el
encuentro de saberes, de los técnicos con los populares,
sistematizarlos, desarrollar la investigacién accién/ap render
haciendo, con esta orientacion se desarrollan programas de for-
macion-capacitacion en el MSDS a través de sus institutos
adscritos como el INN y el IAES “Dr. Arnoldo Gabaldon”, que
recientemente incorpora a la nutricibn como una nueva linea
de formacién-capacitacion.
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Los Proyectos en esta linea son:

1.- Comedores Escuelas

2.-Capacitacion de Ecobnomas

3.-Formacion de lideres comunitarios en Salud y Desarrollo
Social para Barrio Adentro

4.-Contenidos Programaticos sobre Nutricion para el
Postgrado de Medicina General Integral

Por otra parte, en el mismo sentido estan enmarcadas todas
las Misiones educativas: Robinson, Ribas y Sucre que tienen
el objetivo de promover capacidades y oportunidades para la
poblacion a fin de  mejorar condiciones de vida.
Actualmente se estan disefando, conjuntamente con el
INN, los contenidos programaticos, para que a través de la
Misién Ribas egresen Bbachilleres con mencién Alimentacion,
Nutricién y Soberania Nutricional, dando poder a los pobres
para acabar con la pobreza. Finalmente, la Misién
Guaicaipuro tiene el proposito de restituir los derechos y ele-
var la calidad de vida de las comunidades indigenas.

PROPUESTA DE SINTESIS DIAGNSSTICA Y DE ACCIONES PERTINENTES
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La situacion alimentaria y nutricional que encontramos en
estos momentos en Venezuela sigue evidenciando deficien-
cias estructurales de larga data en el pais, inequidades
sociales, déficit de atencidén y brechas existentes entre gru-
pos humanos y territorios sociales.

La problematica es compleja, porque son multiples los proce-
sos que estan involucrados: biolégicos, ecoldgicos, socioe-
condémicos y culturales y todas las dimensiones del problema
deberan ser abordadas para obtener los resultados que se
requieren con urgencia.

A través del andlisis de la situacion nutricional se observa para
los afios 2002 y 2003 un deterioro esperado en algunos indi-
cadores, estrechamente relacionado con los acontecimientos
de estos dos afios, se han comenzado a desarrollar una gran
cantidad de acciones coherentes y bien orientadas que atacan
la problematica nutricional en todas sus dimensiones, el
impacto en los indicadores de estado de las intervenciones
gue se estan realizando no es evidenciable en el corto plazo.
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SEGURIDAD SOCIAL: LA REFORMA INCIERTA

INTRODUCCION

“Se ha creado una falsa imagen, hasta el presente. Ergo, es necesario

En la Constitucion de1999 se prefigurd un segun la cual con lo consagrado "“desideologizar” el tema para poder avan-
disefio de lo que deberia ser la nueva en la Constituciéon, sumado a la zar en la construcciéon de los consensos que

seguridad social en el pais. No obstante,
transcurridos casi cinco anos de su entrada
en vigencia, la sociedad venezolana con-

voluntad politica del Estado y le den piso politico a la reforma de la
una equitativa redistribucién seguridad social.
de la renta petrolera, es

tinda a la espera de las normas legales a suficiente para disponer de una En lo que sigue, intentamos reconstruir

través de las cuales se ha de facilitar la via-
bilidad institucional, funcional y financiera
para el cuerpo protectivo de seguridad
social recogido en el texto constitucional.

Pedro Gonzalez Marin

seguridad social eficiente y
universal para todos
los venezolanos”

sucintamente los hitos claves del proceso
recorrido en la reforma de la seguridad
social por la actual administracién, marcado
por la confrontacién politica, a fin de sus-
tentar porque hablamos de “reforma

En el ensayo sobre la Seguridad Social

correspondiente al Informe Social ILDIS 2002, su autor
pronosticaba, al haberse cumplido el primer ano de la entra-
da en vigencia de la nueva Ley Organica de Seguridad Social
(diciembre 2002), sin que pudiese ser ejecuta por ausencia de
las leyes sectoriales que la complementan, que continuaria la
discusion sobre la necesidad de una reforma de la seguridad
social en razdn de que la propuesta gubernamental en curso
no representa una verdadera salida a la profunda crisis por la
gue atraviesa ese sector en el pais.

Un afio mas tarde de aquel prondstico, hay que sefalar que
dicha reforma continua estancada, de modo que en términos
practicos, en lo que concierne a las politicas y legislacion de
seguridad social, el gobierno sigue apoyandose en las mismas
bases construidas por la “cuarta republica”, bases que esta-
ban en vias de ser reformadas a través del acuerdo social tri-
partito en razon de las ineficacias del sistema de seguridad
social, ante su divorcio de la compleja realidad social, econémica,
demogréfica, politica e institucional de la sociedad vene-
zolana.

De acuerdo con la tesis de Arismendi, el estancamiento de la
reforma es consecuencia directa de los “mitos revolucionarios”
que forzaron la ideologizacion de la materia en el texto
constitucional de 1999, y que luego ha dificultado en extremo
la construccién de los consensos politicos minimos necesarios
para llevar adelante cambios en un area caracterizada por
disimiles intereses sociales. Al reducir toda la complejidad del
tema a la lucha contra el “neoliberalismo salvaje” para evitar
gue se apoderase de la seguridad social, no podia esperarse
entonces, otro resultado préactico distinto al que hemos visto

incierta”. En una segunda parte, presenta-
mos algunos indicadores de gestién de lo ocurrido en los ulti-
mos afnos, particularmente desde la perspectiva del IVSS, que
de no ser entendidos en su justa dimension podrian dar lugar
a otra “ilusion de armonia”.

ANUNCIANDO EL CAMINO

En abierta confrontacién con la orientacion de la reforma
emprendida durante el bienio 1997-98 en el marco del
Acuerdo Tripartito, en el Programa de Gobierno? de Hugo
Chavez se afirmaba que “Los trabajadores en Venezuela han
sido objeto de una de las mayores estafas en la historia con-
temporanea, todas las garantias sociales y econémicas fueron
conculcadas en funcién de incrementos salariales inmediatos
y mejora sustancial de su sistema de previsién social. El
primero, cuando se verificd fue insuficiente; el segundo, no
termina de estructurarse a pesar del colapso del esquema
anterior, las propuestas de los sub-sistemas de seguridad
social carecen de viabilidad financiera”.

La apuesta apuntaba a derrotar, de una vez por todas, al
“neoliberalismo salvaje” que amenazaba con incubarse en la
seguridad social venezolana a través de las llamadas “leyes
Caldera”, al tiempo que se abririan cauces para lograr el viejo
anhelo de una seguridad social de “vocaciéon universal, soli-
daria, integracionista y unitaria”.

Animados por el comodo triunfo electoral presidencial de

1 Ledn Arismendi. Seguridad Social. ILDIS 2003.

2 “"La Propuesta de Hugo Chavez para Transformar a Venezuela. Una Revolucion
Democratica”. Disponible en la pagina Web del Ministerio de Planificacion y
Desarrollo, www.mpd.gov.ve
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diciembre de 1998, seguido de la aplastante mayoria lograda
en julio de 1999 en la conformacion de la Asamblea Nacional
Constituyente, convocada luego del referéndum popular de
abril del mismo afo, los expertos en seguridad social y los
diputados constituyentes identificados con el nuevo gobierno
del presidente Hugo Chavez, actuaron convencidos de que
expresaban los intereses del “pueblo soberano” y no pararon
en mientes para volcar en el texto constitucional sus particu-
lares interpretaciones acerca de tan compleja materia®.

El “nuevo disefo” de la seguridad social, pespunteado en el
Programa de Gobierno y durante la campafa electoral de
1998, habra de quedar plasmado en la Constitucién Nacional
de 1999, en el Titulo lll: De los Derechos Humanos y
Garantias, y de los Deberes. Capitulo V: De los Derechos
Sociales y de las Familias. Si bien los 23 articulos que confor-
man el referido Capitulo (que van del 75 al 97, ambos inclu-
sive) aluden, directa o indirectamente, a tépicos o temas que
suelen ser asociados con esa materia, el Articulo 86 represen-
ta el desideratum constitucional al respecto:

“Toda persona tiene derecho a la seguridad social como ser-
vicio publico de caracter no lucrativo, que garantice la salud y
asegure protecciéon en contingencias de maternidad, pater-
nidad, enfermedad, invalidez, enfermedades catastroficas,
discapacidad, necesidades especiales, riesgos laborales, pér-
dida de empleo, desempleo, vejez, viudedad, orfandad,
vivienda, cargas derivadas de la vida familiar y cualquier otra
circunstancia de prevision social. El Estado tiene la obligacién
de asegurar la efectividad de este derecho, creando un sis-
tema de seguridad social universal, integral, de financiamien-
to solidario, unitario, eficiente y participativo, de contribu-
ciones directas o indirectas. La ausencia de capacidad con-
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tributiva no serd motivo para excluir a las personas de su pro-
teccion. Los recursos financieros de la seguridad social no
podran ser destinados a otros fines. Las cotizaciones obligato-
rias que realicen los trabajadores y trabajadoras para cubrir los
servicios médicos y asistenciales y demas beneficios de la
seguridad social podran ser administrados sélo con fines
sociales bajo la rectoria del Estado. Los remanentes netos del
capital destinado a la salud, la educacion y la seguridad social
se acumularan a los fines de su distribucién y contribucion en
esos servicios. El sistema de seguridad social sera regulado por
una ley organica especial.”*

La visién omnimoda de ese articulo no deja nada por fuera. La
contingencia que no esté explicitamente protegida, puede ser
atendida apelando a la categoria residual de “...cualquier otra
circunstancia de prevision social”. Pero mas aun, ello compor-
ta un complejo desafio en términos de arquitectura institu-
cional para llevar adelante tan ambicioso proyecto, a sabien-
das de las debilidades administrativas y funcionales del apara-
to publico venezolano y la profundisima crisis que atraviesa
desde hace muchos afos la seguridad social en el pais. Otro
tanto se plantea con la fortaleza financiera requerida para
cubrir las expectativas planteadas, siendo que se excluye
abiertamente la participacion activa de los agentes privados
(la seguridad social es un servicio publico de caracter no lucra-
tivo), unido al hecho de que la no contribucién al sistema de
seguridad social no es 6bice para dejar de recibir sus benefi-
cios; conscientes del potencial déficit de recursos de la
seguridad social, imposible de cubrir con cargo a las cotiza-
ciones obligatorias de los trabajadores y trabajadoras, los
p royectistas del articulo anclaron sus esperanzas en los
“remanentes netos del capital”® .

3 En el documento “Ideas Fundamentales para la Constituciéon Bolivariana de la V
Republica”, remisién “Del Comandante Hugo Chéavez Frias, Presidente de la
Republica Bolivariana de Venezuela, a la Soberanisima Asamblea Nacional
Constituyente”, éste fue bastante ponderado en su vision acerca del Derecho a la
Seguridad Social, presentado en los siguientes términos: “Articulo. Todas las personas
tiene el derecho a una seguridad social accesible, universal, integral, equitativa y solidaria.
Articulo. La seguridad social deberd garantizar una mejor calidad de vida y proteccion
a todas las personas en circunstancia de maternidad, enfermedad, invalidez, vejez,
muerte, desempleo y frente a infortunios del trabajo y cualesquiera otra circunstancia
que pueda ser objeto de prevision social, asi como contra las cargas derivadas de la
vida familiar. Articulo. El Estado garantiza un sistema de seguridad social tendiente a
proteger e incorporar a todos los habitantes de la Republica. Articulo. El Estado garan-
tiza la adopcion de medidas necesarias para incorporar al sistema de seguridad social
a las personas que carezcan de medios econémicos y no estén en condiciones de
procurdrselos” (Sic).

4 La Constitucion de 1999 se afirma sobre el concepto de seguridad social y excluye,
al menos a nivel de enunciado, la idea de asistencia social. Ello marca una clara dis-
tincién con la Constitucion de 1961, la cual en su Titulo lll: De los Derechos, Deberes
y Garantias. Capitulo IV: Derechos Sociales, en el articulo 94 sefialaba que: “En forma
progresiva se desarrollard un sistema de seguridad social tendiente a proteger a todos
los habitantes de la republica contra los infortunios del trabajo, enfermedad, invalidez,
vejez, muerte, desempleo y cualquiera otros riesgos que puedan ser objeto de pre-
visién social, asi como contra las cargas derivadas de la vida familiar.

Quienes carezcan de medios econémicos y no estén en condiciones de procurarselos,
tendran derecho a la asistencia social mientras sean incorporados al sistema de seguri-
dad social”.

5 Es llamativo que ese articulo no aluda a las cotizaciones de los patronos, lo cual, toma-
do al pie de la letra, podria dar lugar a disquisiciones juridicas acerca de la obligaciones
patranales con la seguridad social. De igual modo, llama la atencion que en lo relativo a
los “remanentes netos del capital” aparezca involucrada la educacion al mismo nivel que
la salud y la seguridad social, siendo que de acuerdo a lo establecido en la Constitucion
la educacion... es democratica, obligatoria en todos sus niveles, desde el maternal hasta
el nivel medio diversificado, y gratuita hasta el pregrado universitario (ver Art. 102y 103).
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REFORMAR LA REFORMA

A lo largo de 1999, previo a la aprobacién de la nueva
Constitucién Nacional, el Gobierno dié sus primeros pasos de
congruencia y continuidad con el mensaje expuesto durante
la campana electoral de 1998, cuando inici6 el desmontaje
del conjunto de leyes de la reforma de la seguridad que recién
se terminaban de sancionar al cierre de la gestion administra-
tiva del presidente Rafael Caldera®.

En efecto, en la Ley Habilitante’ concedida al presidente
Chévez al poco tiempo de iniciado su periodo de gobierno, se
incluyé la reforma de la legislacién en materia de seguridad
social, la cual serfa dirigida a detener el proceso de transfor-
macién prefigurado en la Ley Organica del Sistema de
Seguridad Social Integral (LOSSSI)® promulgada en diciembre
de 1977, fundamentalmente en lo que concernia a la liquidacion
del IVSS?, y la entrada en vigencia de las leyes del Subsistema
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6 El 09 de noviembre de 1994 el presidente Caldera decreté la creacion de la
Comision Presidencial para la Reforma de la Seguridad Social y las Prestaciones
Sociales, conformada por dos ministros del poder ejecutivo y otros cinco miembros en
representacion del sector empresarial, laboral y del mundo académico; dicha
Comisién rindié su informe en el mes de marzo del 2005, y en él sefalaban que
“Ambos aspectos (las prestaciones sociales y la seguridad social) fueron tratados por
la Comisién con extremo cuidado, pensando siempre en el interés nacional y no en el
de sectores y parcialidades, procurando mantener el equilibrio debido, dentro de un
contexto de gran conflictividad social y graves desajustes econémicos, sociales y politi-
cos”. Sefalaban ademds que “La puesta en practica de las recomendaciones de la
Comision requiere un alto espiritu de negociacion entre las partes (...en) un empeno
practico de conseguir mejoras dentro de un espiritu de solidaridad y de bien comun”.
Posteriormente, en septiembre de 1996 el presidente Caldera convocé a los maximos
representantes de los organismos empresariales y de las centrales sindicales del pais
para conformar con representantes del Ejecutivo Nacional la llamada Comision
Tripartita, de cuyo trabajo, inspirado en las normas y recomendaciones del didlogo
social promovido por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), se habria de pro-
ducir en marzo de 1997 el Acuerdo Tripartito Sobre Seguridad Social Integral y Politica
Salarial (ATSSI). Ese Acuerdo ha sido catalogado como “(...) la expresién mas acaba-
da de concertacion social en Venezuela, toda vez que desarrolla (...) los lineamientos
esenciales de un nuevo sistema de seguridad social integral, propugna la recomposi-
cién del salario (que devino un componente residual de la remuneracion por virtud de
la politica de bonos o subsidios —no salariales- que surgié como reaccién al impacto
del salario en el célculo de las denominadas ‘prestaciones sociales’), garantiza la
adaptacion del régimen de prestaciones sociales a las condiciones econémicas imper-
antes y, finalmente, fomenta la negociacién colectiva y el tripartismo como contenidos
bésicos de la libertad sindical e imperativos —ambos- de un moderno sistema de rela-
ciones de trabajo”. (H. Villasmil, y C. Carballo. 1998, 81).

7 Ley Organica que Autoriza al Presidente de la Republica para Dictar Medidas
Extraordinarias en Materia Econémica y Financiera, Requeridas por el Interés Publico.
Gaceta Oficial N° 36.687 de fecha 26 de abril de 1999

8 Ver Gaceta Oficial N° 5.199 Extraordinario, del martes 30 de diciembre de 1997

9 Ver Decreto con Rango y Fuerza de Ley que Regula el Proceso de Liquidacién del
Instituto Venezolano de los Seguros Sociales y la Transicion al Nuevo Sistema de la
Seguridad Social Integral. Gaceta Oficial N° 36.557, del viernes 9 de octubre de 1998.
A tal efecto, se cre6 una Junta Liquidadora del IVSS conformada por tres miembros
designados por el Presidente de la Republica.
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de Salud y del Subsistema de Pensiones'’®, que inicialmente
debia ocurrir a partir del 01 de enero del 2000. Ese cometido
se logré mediante la Ley de Reforma Parcial de la LOSSSI en
octubre de 1999", que suspendioé el proceso dirigido a la
liquidacion del IVSS; modificé varios articulos de la Ley del
Seguro Social de 1991; se cambi6 la forma de administracion
y gestion de los subsistema a fin de impedir la participaciéon de
los actores privados; y se prorrogé hasta el 01 de enero de
2001 la vacatio legis de los subsistemas de pensiones y de
salud.

Unido a los principios doctrinarios que impulsaron la reforma
de la LOSSSI, hubo también un objetivo de naturaleza tactica
asociado a la promesa contraida en la campana electoral con
los afiliados del IVSS, pensionados y cotizantes con derechos
en curso, de “salvarles” sus pensiones por la via de impedir
la eliminacién del Instituto; ademas, ahora se procuraba el
apoyo de ese grupo social para la aprobacién de la nueva
constitucion que se elaboraba a marcha forzada en la
Asamblea Nacional Constituyente.

Tales circunstancias ayudan a explicar la ambigtiedad manifiesta
en la LOSSSI de 1999 en lo referente al IVSS, que lo deja a hor-
cajadas entre su sobrevivencia coyuntural y un incierto futuro
a corto plazo. Por un lado se autorizé su continuidad operati-
va con base a las atribuciones conferidas por la Ley del
Seguro Social de 1991, (es decir, la prestacion de los servicios
médicos, de pensiones, de paro forzoso y de indemnizaciones
diarias); y por otro lado, el Articulo 73 de dicha Ley le ordena
la transferencia e integracién de la infraestructura fisica asis-
tencial, los hospitales y ambulatorios, a los entes publicos
regionales o municipales, o a los entes nacionales, bajo las
modalidades y condiciones establecidas por la Ley del
Subsistema de Salud.

Otra clara expresion de la orientacion politica de esa Ley de
Reforma Parcial de 1999, lo constituye lo atinente a los
mecanismos de participacion de los actores sociales en la
gestion y control del sistema de seguridad social. En el disefio

10 Ver Gaceta Oficial N° 36.568 del martes 27 de octubre de 1998 (Salud), y la Gaceta
Oficial N° 36.575 del 05 de noviembre de 1998 (Pensiones)

11 Ver Gaceta Oficial N° 5.398 Extraordinario del 26 de octubre de 1999. La supre-
sion del Decreto de Liquidacion del IVSS tendria efectos a partir del 01 de enero de
2000.

12 Ver Gaceta Oficial N° 4.322 Extraordinario del 3 de octubre de 1991. Esa de 1991
fue una reforma parcial de la Ley del Seguro Social de 1967, publicada en la Gaceta
Oficial N° 1.096 Extraordinario de 6 de abril de 1967. En el periodo entre unay otra
Ley, el Reglamento de la Ley del Seguro Social fue modificado en diversas ocasiones,
y otro tanto ocurri6 con posterioridad a 1991, sin afectar la composicion del Consejo
Directivo.
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de la LOSSSI de 1997, se consagro la figura del Consejo
Nacional de la Seguridad Social, definido como un 6rgano
asesor y consultivo del Ejecutivo Nacional, a objeto de darle
continuidad al didlogo y la concertacién social a fin de revisar
y ajustar las normas legales, vy alinear las instituciones a ser
creadas con la dinamica de cambios de la sociedad vene-
zolana.

Dada su naturaleza consultiva, el Ejecutivo Nacional de
entonces no se preocupd por controlar la mayoria en ese
Consejo, que quedd integrado por cinco representantes
ministeriales, incluyendo el Ministerio del Trabajo que lo pre-
sidiria; el Presidente y el Secretario General de la CTV, el
Presidente y Primer Vicepresidente de FEDECAMARAS; el
Presidente de la Federacion Médica Venezolana; un represen-
tante de los gremios profesionales; un representante de los
pensionados y jubilados, elegido de su seno por voto directo;
y seis miembros en representacion paritaria de las organiza-
ciones laborales y empresariales mas representativas, quienes
serian designados por el Presidente de la Republica, previa
postulacién de los organismos competentes.

Si bien la LOSSSI de 1999 preservé la vigencia y competencias
del Consejo Nacional de la Seguridad Social como érgano
asesor, redujo sustancialmente su composicién de 18 a 9
miembros y otorgé ahora la mayoria al Ejecutivo Nacional, con
cinco (5) miembros ministeriales. Los otros cuatro miembros
serian “...dos (2) en representacién de los trabajadores,
seleccionados de acuerdo a la sefialado en el Articulo 610 de
la Ley Organica del Trabajo, y dos (2) representantes del
gremio empresarial mas representativo del pais. Estos ultimos
seran designados por el Presidente de la Republica, previa
postulacién de los respectivos entes gremiales” ™.

Una conducta similar se siguié con respecto a la conformacion
del Consejo Directivo del IVSS una vez que el Instituto fue
reflotado. Recordemos que de acuerdo al Articulo 53 de la Ley
del Seguro Social de 1967, “El Consejo Directivo (del IVSS)
estard constituido por representantes en ndmero igual del
Ejecutivo Nacional, de los patronos y de los asegurados, y por
un representante de la Federacion Médica Venezolana, este
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13 El Articulo 610 de la LOT se refiere a la designacion de dos Directores Laborales en
los directorios, juntas directivas o administradoras o consejos de administracion de los
institutos auténomos y organismos de desarrollo econémico o social del sector publi-
co, y de las empresas del Estado. En consecuencia, no seria lo mas indicado para el
caso de un consejo consultivo asesor, maxime cuando el articulo 612 contempla que
la confederacion sindical méas representativa a escala nacional nombra a un director
laboral, en tanto el otro es elegido por los trabajadores a través de votacion directa y
secreta, de entre los trabajadores activos de la empresa u organismo publico de que
se trate.
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ultimo con voz pero sin voto, elegidos en la forma que deter-
mine el Reglamento”. A su vez, el Reglamento especificaba
gue "“El Consejo Directivo estard compuesto por siete (7)
miembros principales: dos (2) representantes del Ejecutivo
Nacional; dos (2) representantes de los patronos; dos (2)
representantes de los asegurados y un (1) representante de la
Federacion Médica Venezolana, quien tendrd voz pero no
voto”. Al Presidente de la Republica, por intermedio del
Ministro del Trabajo, le correspondia la designacion de los
miembros del Consejo Directivo, principales y suplentes,
seleccionados de entre los cinco (5) candidatos presentados
por las federaciones y confederaciones de patronos y traba-
jadores mas representativas, y de entre los tres (3) postulados
por la Federacion Médica Venezolana.

Empero, esa tradicién de mas de tres décadas llegd a su fin
con la Ley de Reforma de la LOSSSI de 1999, en cuyo Articulo
66 se sefala que “La Junta Directiva del IVSS estara integrada
por tres miembros principales y sus respectivos suplentes,
designados por el Presidente de la Republica, de los can-
didatos que presente el Consejo Nacional de Seguridad Social,
a través del Ministro del Trabajo; ademas de los dos (2)
Directores Laborales y sus respectivos suplentes, conforme a
lo establecido en la Ley Orgénica del Trabajo”.

Ese articulo 66 es un tiro de gracia a la participacion triparti-
ta. Por un lado, el Gobierno redujo la conformacion de la
“Junta Directiva” de 7 a 5 miembros, y excluyd a dos institu-
ciones fundamentales en el desarrollo de las politicas de
seguridad social; en segundo lugar, elevd la presencia guber-
namental de 2 a 3 miembros, con lo cual se asegura la
mayoria en la toma de decisiones; tercero, hace mediar las
designaciones de los directivos a las postulaciones del Consejo
Nacional de Seguridad Social, que de acuerdo a lo estableci-
do en el Articulo 11 de la LOSSSI no tiene competencia en esa
materia, un Consejo, ademas, donde el Gobierno Nacional
hace mayoria al poseer 5 de sus 9 miembros; cuarto, coloca a
los representantes empresariales a decidir sobre la composi-
cion de una junta directiva de la que no pueden formar parte;
quinto, la seleccion de los representantes laborales se
realizarfa bajo una figura ajena a lo que establece el
Reglamento del IVSS™.

Una vez que se restituye a plenitud la continuidad operativa

14 Cabe recordar que en el ano 1993 Fedecdmaras se retird temporal y voluntaria-
mente del Directorio del IVSS por desacuerdos con las politicas tomadas para recu-
perar al organismo, que incluian el cobro de las supuestas deudas que arrastraban
tanto las empresas privadas como los entes publicos. Posteriormente, en el afio 1997
abandoné definitivamente su participacién en dicho organismo.
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del IVSS a partir del 1 de enero de 2000, la Junta Liquidadora
desaparece formalmente y se constituye la primera Junta
Directiva, que habra de operar con sélo 3 miembros designa-
dos directamente por el Presidente de la Republica. Ahora la
ausencia de los delegados laborales estara fundamentada en
lo dispuesto en el Articulo 95 de la nueva Constitucion recién
aprobada por referéndum popular, sequn el cual “Para el ejer-
cicio de la democracia sindical, los estatutos y reglamentos de
las organizaciones sindicales estableceran la alternabilidad de
los y las integrantes de las directivas y representantes
mediante el sufragio universal, directo y secreto”.

En razén de ello, la Asamblea Nacional Constituyente apro-
bard una serie de decretos mediante los cuales ordena la legiti-
macioén y relegitimacion de las directivas sindicales, y la con-
vocatoria de un referéndum nacional sindical®™ con base en los
articulos 70 y 71 de la Constitucién Nacional, que habria de
efectuarse, conjuntamente con las elecciones municipales, el
03 de diciembre de 2000.

Una vez concluido el proceso de legitimacion y relegitimacion
de las sindicatos de acuerdo a las normas fijadas por el CNE,
la Confederacion de Trabajadores de Venezuela (CTV), que
representa la principal organizacién sindical del pais, pro-
cederfa a realizar elecciones para renovar su Consejo Directivo
y demds autoridades para el periodo 2001-2005, donde salié
victoriosa la plancha integrada por las fuerzas opositoras al
Gobierno Nacional, resultado que no seria reconocido por las
autoridades del Ministerio del Trabajo alegando la existencia
de diversas irregularidades en el desarrollo del proceso
comicial.

El no reconocimiento oficial de las autoridades electas de la
CTV, conllevaria a prolongar, indefinidamente, la ausencia de
los directores laborales en la Junta Directiva del IVSS, pero al
mismo tiempo le restaba apoyo a la propuesta de reforma de
la seguridad social que tramitaba en paralelo el Gobierno
Nacional.
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15 Pese a la fuerte oposicion de las organizaciones sindicales que cuestionaban dicha
decision como una intromision en los asuntos internos de los sindicatos, violatoria del
Acuerdo 87 de la OIT referente a la libertad sindical y suscrito por el Estado vene-
zolano, el referéndum se produjo en la fecha prevista con la pregunta: ¢Esta usted
de acuerdo con la renovacién de las dirigencia sindical en los préximos 180 dias, bajo
Estatuto Comicial elaborado por el Poder Electoral, conforme con los principios de
alternabilidad y eleccion universal, directa y secreta, consagrados en el Articulo 95 de
la Constitucién Bolivariana de Venezuela, y que se suspendan en ese lapso en sus fun-
ciones las directivas de las Centrales, Federaciones y Confederaciones sindicales
establecidas en el pafs?. En la votacién participaron 2.352.521 electores, de los
cuales el 62% favorecié al SI, el 27,34% al NO, y 10, 64% votaron nulo. A tenor de
ello, el CNE establecio la fecha entre el 8 de enero y el 26 de septiembre de 2001 para
efectuar la renovacién de las autoridades sindicales. Para mayor informacion véase:
Consejo Nacional Electoral. La Renovacién de la Dirigencia Sindical en Cifras. S/F.
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LA COMISION PRESIDENCIAL DE SEGURIDAD SOCIAL.
En procura de darle concreciéon a la propuesta de seguridad
social contenida en el Articulo 86 de la Constitucion Nacional,
el 05 de agosto de 2000 el Presidente de la Republica pro-
mulgd el Decreto 925 por medio del cual se cred la Comisién
para el Proyecto de Ley Organica de Seguridad Social, confor-
mada por 7 representantes del Ejecutivo Nacional, encabeza-
dos por el Vicepresidente Ejecutivo, y otros 6 miembros en
nombre del sector empresarial, Consejo Legislativo Nacional,
y de la sociedad civil.

En febrero de 2001 la Comisiéon presentd su propuesta, en la
cual se intentd modificar la LOSSSI a la luz de lo referido en el
Articulo 86 constitucional, y cuya definicién de la seguridad
social como una funcién publica “sin fines de lucro”, darfa
lugar a serias divergencia entre sus miembros, que quedarian
plasmadas en “observaciones, posiciones reservadas, votos
salvados y proyectos alternativos de leyes”, acerca del con-
tenido, estructuracién, alcance y modalidades de gestion de
la seguridad social'.

La Hora de la Asamblea Nacional

La propuesta de la Comision Presidencial seria remitida luego
por la Presidencia de la Republica a la Asamblea Nacional para
gue la tuviese en cuenta en las discusiones a desarrollarse
durante la aprobacion de la nueva legislacion de seguridad
social. La misma fue descartada tempranamente en la
Asamblea Nacional por las fuerzas politicas que apoyan al
Gobierno Nacional, bajo el argumento que era contraria al
precepto constitucional al estimular la privatizacién de la
seguridad social.

La Comisién Permanente de Desarrollo Social Integral de la
Asamblea Nacional, habria de encargarse de producir el cuer-
po legal que llenase el vacio existente en esa crucial material.
Para el cumplimiento de esa tarea, la Asamblea Nacional
habra de requerir de hasta cuatro vacatio legis de la LOSSSI
reformada en 1999, particularmente en lo que corresponde a
las entradas en vigencia de los subsistemas de salud y de pen-
siones."’

16 Comisién Presidencial de la Seguridad Social. Propuesta. Caracas, Febrero 2001

17 A la luz del pensamiento dominante en la esfera gubernamental, habria que decir
que al aprobarse la Constitucion en diciembre de 1999 ipso facto la LOSSSIy las leyes
de los subsistemas que conformaban la seguridad social quedaron derogadas, pues
éstas admitian la participacion privada, el lucro, que seria negado por aquélla. De ese
modo, las sucesivas postergaciones de la entrada en vigencia de las leyes ocultaron
la fisonomia del “rey desnudo”.
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Habria que esperar entonces hasta el 30 de diciembre de
2002, cuando se publica en la Gaceta Oficial N° 37.600 la Ley
Organica del Sistema de Seguridad Social (LOSSS), que derogé
la LOSSSI (Art. 135), al igual que las leyes del Subsistema de
Pensiones (Art. 136), del Subsistema de Salud (Art. 137) y del
Subsistema de Paro Forzoso y Capacitacion Laboral (Art. 138).

Ademas de esas supresiones, la LOSSS también elimina el
Consejo Nacional de Seguridad Social que se habia estableci-
do en la Ley de 1997 para que actuase como érgano asesor y
de consulta en esa materia. Esta nueva Ley hace loas a la par-
ticipacion de los actores sociales y a la cultura de la seguridad
social (Articulo 14), pero no crea instancia alguna para que
ella se exprese, remitiendo el asunto a las leyes de los
regimenes prestacionales; mas aun, consagra el monopolio de
la Rectoria del Sistema al poder publico. En el caso de la
Tesoreria de la Seguridad Social, el Instituto Nacional de
Pensiones y otras asignaciones econémicas, y el Instituto
Nacional de Empleo, la LOSSS explicita las modalidades de
participacion de los actores sociales y la composiciéon de los
directorios de los organismos competentes, y en todos ellos
el poder ejecutivo se reserva la mayoria de los miembros direc-
tivos, de modo que ahora se trata de instancias participativas
mas no paritarias, como habia sido la experiencia originaria
del IVSS, ni tampoco de minorfa oficialista como en el caso del
Consejo Nacional de Seguridad Social de 1997.

Si bien la LOSSS dejo atras la “concepcién privatizadora” de
la LOSSSI, su verdadero efecto hasta la fecha no ha sido otro
gue retrotraer el problema de la seguridad social venezolana
a una situacion similar a la prevaleciente en 1997 y que obligdé
a la reforma en esa época, es decir, la dispersion y frag-
mentacién institucional de la seguridad social; la baja cober-
tura del sistema que sélo permite cubrir un reducido grupo de
la poblacién; su fuerte dependencia del erario publico y sus
déficits recurrentes; la corrupcion reinante en el IVSS,
org a nismo emblematico de la seguridad social; etc.

Transcurridos poco mas de cuatro afios de la instalacion de la
Asamblea Nacional y casi dos desde la sancion de la LOSSS,
no hay atenuantes técnicos de competencia legislativa ni de
correlacion de fuerzas politicas en el seno del Parlamento,
para que no se hayan sancionado a esta fecha las leyes secto-
riales de los seis “Regimenes Prestacionales” que se derivan
de aquella (Salud. Servicios Sociales al Adulto Mayor y otras
categorias de personas. Pensiones y Otras Asignaciones
Econémicas. Empleo. Seguridad y Salud en el Trabajo.
Vivienda y Habitat), y para que, en consecuencia, sigamos
dependiendo de unas legislaciones e instituciones propias de
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un modelo de seguridad social que “sirios y troyanos” califi-
can de colapsado e incapaz para dar respuesta a la compleji-
dad de la realidad venezolana.

Pero la moratoria en la reforma no es sélo responsabilidad del
Parlamento, el Gobierno también ha contribuido con lo suyo.
De acuerdo a lo establecido en la LOSSS para el Régimen de
Transicion, “El Ejecutivo Nacional debera desarrollar en un
plazo no mayor de seis (06) meses, contados a partir de la pro-
mulgaciéon de esta Ley, el plan de implantacién de la nueva
institucionalidad del Sistema de Seguridad Social...” (Articulo
117). Después de 24 meses, aun se esta a la espera de dicho
plan. Su rezago vy la ausencia de las leyes especiales de los
regimenes prestacionales, haran insuficiente, entonces, el
periodo de implantacion del funcionamiento del Sistema de
Seguridad Social (sic), el cual, a tenor del Articulo 118, “... no
podra exceder el lapso de cinco (5) aflos contados a partir de
la promulgacion de esta Ley”.

La razon de fondo del porqué la reforma de la seguridad
social contintia entrampada habria que buscarla entonces en
el disefio de seguridad social que se ha construido en estos
ultimos anos, y que tiene anclaje en el propio texto constitu-
cional. El asunto, como se ha demostrado en estos ultimos
anos, no es tan simple como creyeron muchos de sus ideélo-
gos, ubicados dentro y fuera de la Asamblea Nacional, para
quienes la clave de la reforma descansaba en la “voluntad
politica” requerida para superar el “enfoque laborista” por
otro basado en los “derechos de ciudadania”; pero su
pequena omision ha sido no afrontar en profundidad el asun-
to de como, cuando y quién sufraga los costos econémicos y
financieros de esos derechos. Tanto la Oficina de Asesoria
Econdmica de la Asamblea Nacional como el Ministerio de
Finanzas han expresado sus reservas en relacion a la inviabili-
dad fiscal del disefio de seguridad social contenido en la
LOSSS.

Por otra parte, quienes postulan que el Articulo 86 de la
Constitucion es la viva expresion de la universalidad e igual-
dad de derechos de los ciudadanos y ciudadanas a la seguri-
dad social, tienen entonces la obligacién de explicar porqué,
entonces, el Articulo 328, referido a las Fuerza Armada
Nacional, permite que esa institucion tenga “...un régimen
de seguridad social integral propio, segun lo establezca su
propia ley organica”. Ese privilegio corporativo, ademas de
constituir un “vicio cuarto republicano”'® carece de sentido

18 Los privilegios en materia de seguridad social no es exclusivo del estamento mili-
tar, también lo han disfrutado de forma similar los organismos publicos de rango con-
stitucional, los docentes del Ministerio de Educacion, las universidades nacionales; etc.
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en la nueva sociedad que habra de constituirse bajo el influjo
de la alianza civico-militar, lo cual supone que ningun sector
estd por encima de otro pues ambos son igualmente
corresponsables de la transformacién y desarrollo de la
sociedad.

Tampoco contaron esos idedlogos que al deshacer el proceso
de liquidacion del IVSS, se reviviria el conflicto de intereses y
lucha de poder latente en la concepcion de salud manejada
por ese organismo y la del viejo MSAS, continuada desde
1999 por el MSDS™. De alli, entonces, que ni en los tres afos
gue se mantuvo vigente la LOSSSI bajo la actual adminis-
tracion, ni a lo largo de los dos afos que lleva la LOSSS se
haya podido avanzar en la “Transferencia e integracion de la
infraestructura Fisica Asistencial (hospitales y ambulatorios)
del IVSS a la del MSDS. (LOSSS: Art. 73).

APUESTA A LA ESPERANZA

Es evidente que en la reforma ensayada se ha privilegiado
la visién del gobierno y sus aliados, y no la del conjunto de la
sociedad venezolana, muchos de cuyos actores han sido
excluidos abiertamente de las discusiones y debates, o sim-
plemente sus puntos de vista no han sido reflejados en los tex-
tos normativos y en las politicas publicas implantadas. No por
casualidad la LOSSS fue aprobada sélo con los votos del
“Bloque Parlamentario del Cambio”, que se alinea con las
tesis del Gobierno Nacional. Un tema que pudo ser propicio
para construir consensos en la sociedad venezolana, como ya
lo habia sido, aunque de forma insatisfactoria para muchos
actores, durante el perfodo de gobierno precedente, fue tem-
pranamente involucrado en la lucha politica por el Gobierno
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Ademas de disfrutar de programas de salud administrados por empresas privadas
(HCM), las pensiones que conceden esos organismos son con cargo al presupuesto
publico, no obstante que muchos de ellos tengan fondos internos. De modo que al
concederse en la Constitucion de 1999 un estatus especial para los militares, se dejo
abierta la puerta para que las demas instituciones publicas opongan resistencia para
no adecuarse al sistema “general” que se pretende instaurar segun la concepcién
contenida en la LOSSS. Tal situaciéon no es nada nueva en el pais, la dispersién reinante
en materia de jubilaciones y pensiones se buscé corregir en el marco de la Enmienda
Ne 2 de la Constitucion, a fin de regular dicho beneficio mediante una ley orgénica
que cubriria a todos los funcionarios o empleados publicos al servicio de la adminis-
tracion central o descentralizada de la Republica, de los estados o de los Municipios.
Ello es el origen de la Ley del Estatuto Sobre el Régimen de Jubilaciones y Pensiones
de los Funcionarios o Empleados de la Administracion Publica Nacional, de los Estados
y de los Municipios”, sancionada en 1985 y reformada en 1986. Esta Ley antes que
contribuir a resolver el problema, vino a agravar la ya critica situacion financiera del
IVSS, tampoco pudo evitar la exclusion de los diversos organismos publicos de rango
constitucional; a casi 20 afos de vigencia de dicha Ley, el Fondo que la administra no
cancela pension alguna y no se tiene informacion precisa cerca del monto y manejo
de sus recursos, por lo que las instituciones publicas adscritas estan obligadas a can-
celar las jubilaciones con cargo a su presupuesto de gastos anual.

19 Al respecto véase Roberto Rondén y otros. La Salud en el Nuevo Siglo. Ubicacion
y Perspectiva de la Salud Venezolana. CPAPP. Caracas, 2000.
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Nacional, haciéndolo parte de su confrontacion contra el
“neoliberalismo salvaje” y las “cUpulas podridas del punto
fijismo”. Luego, al verse directamente involucrados los
gremios empresariales y sindicales en los hechos politicos que
se sucedieron en el pais desde mediados del 2001 hasta
febrero de 2003 (oposicién a las 47 leyes habilitantes; paro
empresarial de 12 horas; los eventos del 11 de abril; el paro
petrolero, entre otros), seria imposible el didlogo plural en la
busqueda de consensos para la reforma de la seguridad
social.

Superados aquellos eventos y el impasse del referendo revo-
catorio que absorbio las energias tanto del Gobierno Nacional
como de la sociedad venezolana en general durante buena
parte de 2003 y 2004, y teniendo ahora un nuevo cuadro de
fueras politicas, es de esperar que el Ejecutivo Nacional evalue
fria y criticamente lo que ha significado todo este largo y difi-
cil periodo de intento de reforma de la seguridad social, que
extraiga el balance de los costos-beneficios alcanzados a la
fecha, y propicie una discusion plural menos ideolégica acer-
ca de la seguridad social, que tome en cuenta la diversidad de
factores estructurales presentes en el contexto actual y futuro
del pais que condicionan el curso de la reforma posible, que a
lo mejor no coincidird con la reforma deseable sofiada por
algunos de sus idedlogos. La reforma de la seguridad social es
un excelente espacio para procurar hacer bueno el eslogan
comunicacional del Gobierno Nacional: Venezuela ahora es
de todos.

GESTION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

O LA ILUSION DE ARMONIA

En medio del proceso de reformas y contrarreformas legislati-
vas, las viejas instituciones de la seguridad social han continuado
operando sin que aquellos procesos hayan alterado sustan-
cialmente, por ahora, su estructura institucional y su gestion
operativa. A continuacién mostraremos algunos datos® de lo
gue ha sido el desempefio del IVSS a lo largo del periodo
1999-2003, especificamente en las areas de pensiones y paro
forzoso. Un anélisis riguroso de ambos componentes impli-
caria relacionarlos con la dindmica del desarrollo econémico y
del mercado de trabajo en el pais, para ver su vinculacion con
indicadores como el PIB, los indices de inflacion, las tasa de
empleo y de subempleo, etc., pero ello rebasa los limites de
este ensayo.

20 Es de conocimiento publico las dificultades para el acceso a las estadisticas ofi-
ciales, no sélo en el caso de la seguridad social sino en términos generales, lo cual
restringe los alcances de los estudios y analisis, y dificulta la medicion del desempefio
institucional y la adopcion de correctivos, si fuere el caso.
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El caso de las pensiones

Al momento de producirse el cambio de gobierno en febrero
de 1999, los pensionados alcanzaban, aproximadamente,
412.000, y al cierre del afio pasaron a 475.000, lo que
representé un incremento porcentual de 15,29%. Para el

Grafica 1
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cierre del afio 2004, se estima que el nimero de pensionados
estard en el orden de 767.906 personas; ello significa que
entre febrero de 1999 y diciembre de 2004 el universo
aumento en 355.906, que equivale al 83,96% (Grafico 1). En
el gréfico siguiente se muestran los resultados del periodo,
clasificados por totales de pensionados y tipo de pension.

PEMSIONA D05 DEL IWES. 1995 - 3004

—

En relacion al costo anual por concepto de pensiones, éste
aumentd sensiblemente estimulado por el crecimiento del
numero de beneficiarios y por la variacién del salario minimo
nacional, que actia como indice referencial del valor de las
pensiones que reciben los beneficiarios, en orden propor-
cional segun el tipo de pension de que se trate?'. De acuerdo
a la Ley del Seguro Social, los pensionados de vejez e
invalidez, que representan el 81% del universo, cobran el
equivalente del SMN, mientras que los sobrevivientes
devengan el 40% de la pension original y el valor de la
incapacidad parcial estd en funcién del grado de la limi-

18

tante fisica generada.

21 En el afo 1995 el Congreso Nacional aprob¢ la Ley de Homologacion de las
Pensiones del Seguro Social y de las Jubilaciones y Pensiones de la Administraciéon
Publica al Salario Minimo Nacional (Pension Minima Vital), la cual no pudo aplicarse
sino a partir del afo 1997 debido a la crisis fiscal por la que atravesaba la Republica,
y asi las pensiones se fueron ajustando progresivamente desde su monto original del
orden de Bs. 9.000 hasta ubicarse en Bs. 75.000 para el afio 1998, que equivalia al
“salario minimo para pensiones”. La nueva Constitucion Nacional consagré que “Las
pensiones y jubilaciones otorgadas mediante el sistema de seguridad social no podran
ser inferiores al salario minimo urbano” (Art. 80). Tanto la decision de 1995 como la
constitucional, independientemente del hecho de justicia social para con los pension-
ados, contribuyeron a agudizar la cadtica situacion financiera del IVSS, toda vez que
a éste se le obligaba a cancelar unos montos que no es capaz de recaudar ni por el
volumen de sus afiliados ni por el monto de las cotizaciones aportadas, razon por la
cual habria de ser el Fisco Nacional quien corriese con los costos de tales decisiones.
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Los recursos erogados por concepto de pensiones del IVSS
procedieron en un 98% de fuente fiscal, mes a mes el
Ministerio del Trabajo transfiere al BANDES los montos que
corresponden y este organismo los distribuye entre las diver-
sas instituciones bancarias privadas que le prestan servicio al
pensionado; por su parte, el IVSS asume el costo de la

Cuadra 1
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comision bancaria que equivale al 2% del gasto total involu-
crado.

En el cuadro 1 se aprecia el monto de los recursos erogados
durante el periodo 1999-2003, expresados en miles de boli-
vares.

INSTITUT O VENEZOLA NO DE LOS SEGURDS SOHLALES MONT O ANUAL DEL PAGD DE PENSIDNES AROS 1999-2003
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Visto en términos nominales se aprecia un incremento
interanual muy significativo que alcanza al 78,31% en el
2000, de 17,58% en el 2001, de 24,64% en 2002 y de
22,60% en 2003. No obstante, si el mismo concepto se mide
en términos de su paridad en ddlares, es decir, el valor de las
pensiones en dolares del ano fiscal correspondiente, se obser-

Cuadro 2

va que luego de una variacion positiva de 59,84% en el afo
2000 (Cuadro 2), ésta se reduce a 9,82% en 2001, para caer
a-22,33% en el 2002 y a -10,41% en el 2003. Esas fluc-
tuaciones negativas estan asociadas, desde luego, a la
devaluacion del bolivar.
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Si se correlaciona el monto en bolivares que recibe el pen-
sionado (el de vejez o invalidez, que equivalen al salario
minimo), con la tasa de cambio anual de los afos 1999-

Grafica 2
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2004, ello nos da una idea bastante aproximada del valor de
compra real que tienen las pensiones, y cuyos valores se
muestran en el grafico 2.

WSS, VALOH DE LA FENSION DE USS
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Luego de un moderado crecimiento en el trienio 1999-2001,
que elevé el valor de la pension al borde de los 200 dolares
mensuales, en el 2002 se produciria una brusca caida hasta
los 135 dolares, para repuntar en los dos afios sucesivos y cer-
rar en torno al valor de inicio de 1999.

Finalmente, trascribimos el balance que realizan las propias
autoridades del IVSS (disponible en su pagina Web
http://www.ivss.gov.ve), de la gestion cumplida en materia de
pensiones al cabo de cinco afos de administracion del presi-
dente Hugo Chavez (Cuadro 3), lapso en el cual el Instituto ha
contado con seis (6) presidentes.

¢ Para el mes de octubre 2004 la némina de pensionados es
de 725.647 beneficiarios.
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¢ Se han incorporado a mas de 315.621 beneficiarios en los
ultimos cinco afos.

e Se cancelaron deudas por concepto de homologacién y
retroactivo de pensiones correspondiente al periodo entre
1992 y el afo 2001, con una erogaciéon de 361.152.251.322
millardos de bolivares.

e Ajustes del 20% en el monto de las pensiones correspondiente
al 20% decretado a partir del 01 de mayo 2004, junto con el
retroactivo adeudado por ese concepto. Y a partir del 1° de
agosto las pensiones por vejez e invalidez recibieron el 10%
restante del aumento, llegando a 321.235 bolivares.

® Se cre6 una Oficina de Atencién al Pensionado en la Plaza
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Caracas, portal La Palma del Centro Simén Bolivar, dedicada
exclusivamente a brindar asistencia a los beneficiarios del
Instituto.

e Acceso a informacién relacionada con los servicios que
ofrece el Instituto, asi como la cuenta individual de traba-
jadores, consulta de pensiones, estado de cuentas de las
empresas, etc., a través de su pdagina Web.

Pero no aportan las autoridades del IVSS informacién acerca
del nimero de empresas afiliadas y las que efectivamente
estan cotizando, ni tampoco del nimero de nuevos traba-
jadores y familiares incorporados al seguro social obligatorio,
lo cual seria un dato de gran utilidad para determinar el valor
del coeficiente del fondo pensional, es decir, la razon arit-
mética entre las personas que reciben pensiones del IVSS y los
trabajadores que efectlian aportes al mismo durante similar
periodo. Obviamente, en la medida que las pensiones se car-
gan al presupuesto fiscal, al tiempo que la tasa de desempleo
es significativamente alta tales datos se hacen demasiado
esquivos.

EL CASO DE PARO FORZ0OSO

La LOSSS de diciembre de 2002, derogé la Ley de Paro
Forzoso de 1999 y generé un vacio en cuanto a la legalidad
del cobro de la cotizacion del paro forzoso por parte del IVSS,
lo que ha producido una serie de acciones judiciales en diver-
sos tribunales de la Republica, incluida la Sala Politica
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, sin que a la
fecha se haya dirimido de forma definitiva dicha situacién.

Cuadre 3
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No obstante, el IVSS continta recabando las cotizaciones del
Paro Forzoso, protegido antes que por su consistencia legal
por las exigencias de solvencias que exige CADIVI para trami-
tar las divisas a las empresas y los costos juridicos que
acarrean las demandas judiciales, que pueden ser largas y de
final incierto.

La escueta informacién respecto al funcionamiento del Paro
Forzoso ofrecida por el IVSS en su pagina Web sefala que
durante estos cinco anos (1999-2004) se han beneficiado
alrededor de 763.502 trabajadores, con una erogacion para el
organismo de mas de 167 millardos de bolivares.

De alli se desprende que anualmente se habrian generado un
promedio anual de 152.700 desempleos, y muchas de esas
personas probablemente no tuvieron oportunidad de regresar
al mercado formal de trabajo, y se verian obligadas a ingre-
sar a la economia informal que carece de mecanismos protec-
tivos en materia de seguridad social.

La baja capacidad institucional de la Gerencia General de
Paro Forzoso del IVSS (en términos de personal calificado,
plataforma tecnoldgica, localizacién geogréfica de las ofici-
nas), no le permite impulsar politicas de formacion y reinser-
cién laboral de acuerdo a las dindmicas de los territorios vy el
curso del desarrollo econémico sectorial.

En similar situacién se hayan las Agencias de Empleo del
Servicio Nacional de Empleo del Ministerio del Trabajo, de
modo que la poca informacién que ellas capturan y que consti-
tuyen la oferta de empleo de los ciudadanos, no llega a ser
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correlacionada con las caracteristicas de la demanda de tra-
bajo (cantidad, calificaciones requeridas, localizacién geogra-
fica, etc.), y tampoco se utilizan como insumo para planificar
las ofertas de capacitacion de organismos como el INCE.

Aunque resulte paraddjico, la mejor politica para el éxito del
seguro de paro forzoso es precisamente que no haya desem-
pleo, o que lo haya en baja intensidad, de un digito a lo sumo;
pero alcanzar tal nivel de desempleo no es responsabilidad del
Seguro de Paro Forzoso sino del comportamiento de las activi-
dades econémicas, principalmente de la capacidad de inver-
sion del sector privado y del desempefio macroecondmico de
la sociedad. Ahora bien, es conocida la alta conflictividad
habida en los ultimos anos entre el Gobierno Nacional y el
sector empresarial privado, y también con el sector sindical, lo
cual ha acarreado la quiebra y el cierre de muchas empresas
con el consiguiente aumento en la tasa de desempleo y el
crecimiento del empleo informal al margen de cualquier
mecanismo de seguridad social.

REFLEXIONES FINALES

En el breve analisis desarrollado supra intentamos comprender
los intentos de reforma impulsados en el periodo 1999-2004
no en abstracto, sino en su relacion con el contexto institu-
cional, politico y econdmico que domina la situacién actual de
Venezuela, caracterizada mas por la ambigledad e incer-
tidumbre, antes que por un claro modelo de cambio socio-
econémico.

Nadie duda que la crisis que acusa la seguridad social en el
pais data de varios afos, pero tampoco hay dudas que, mas
allé de las apariencias y lo pomposo del discurso oficial, las
propuestas de reforma que se han ensayado en los Ultimos
cinco afos, antes de mitigar y superar la crisis lo que han
hecho es ahondarla, puesto que se ha creado una falsa ima-
gen entre buena parte de la ciudadania segun la cual con lo
consagrado en la Constitucion Nacional, sumado a la volun-
tad politica del Estado y una equitativa redistribucion de la
renta petrolera, es suficiente para disponer de una seguridad
social eficiente y universal para todos los venezolanos.

El modelo de seguridad social que subyace en el texto consti-
tucional de 1999, de corte fiscalista, universal y gratuito
(sobre todo en el campo de la salud y el financiamiento de las
pensiones del IVSS y del resto de la administracion publica),
no es sostenible sin generar graves consecuencias fiscales y
presupuestarias a la nacién. Por suerte para el Gobierno
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Nacional, la bonanza petrolera de los Ultimos cinco afos ha
impedido que las contradicciones que subyacen en el modelo
de seguridad social que promueve la actual administracion
afloren y se conviertan en conflictos sociales abiertos. Las
protestas de calle de los “viejitos”, de los enfermos renales, y
de otros colectivos articulados a la seguridad social, estan sus-
pendidas, por ahora.

El Gobierno Nacional ha “husmeado” la inviabilidad econémi-
ca y fiscal que en el corto y mediano plazo tendria su modelo
de seguridad social, y asi lo han hecho saber algunos despa-
chos ministeriales. También en la Asamblea Nacional la
mayoria oficialista esta avisada por los informes técnicos
elaborados a peticion suya por la Oficina de Asesoria
Econdmica. Ello explicaria porqué teniendo el gobierno la
mayoria parlamentaria, que la hace valer siempre que lo con-
sidera necesario para aprobar las leyes que requiere el llama-
do “proceso revolucionario”, después de casi cinco afos de
vigencia de la Constitucion y dos afios de haberse sancionado
la LOSSS, no terminan de aprobar los proyectos de leyes sec-
toriales de los regimenes prestacionales de la seguridad social.

En el caso de que los precios petroleros llegasen a descender
a sus niveles promedios de los afios noventa, se haran mas
evidentes las dificultades fiscales para continuar financiando
la seguridad social de manera displicente como viene
ocurriendo ahora. Sera entonces el tiempo para retomar una
discusion seria y desideologizada de la reforma de la seguri-
dad social posible y deseable en funcion al contexto socioe-
condémico, politico e institucional del pafs. En caso contrario,
de mantenerse la actual bonanza fiscal, el Gobierno Nacional
no habra de tomar medidas que puedan lucir impopulares,
como lo serfa una reforma de la seguridad social que no parta
de una visién populista y de corte fiscal, y que pudiesen ter-
minar afectando la consolidacién de su modelo politico
hegemonico.

Mientras tanto, hay que continuar los esfuerzos por posi-
cionar el tema de la seguridad social en la agenda politica,
poniendo de manifiesto su profunda crisis actual y la inviabilidad
financiera, politica e institucional del modelo normativo con-
tenido en la Constitucion Nacional y en la LOSSS, al tiempo
gue se amplien los espacios para el didlogo y la construccion
de consensos a fin de construir un nuevo modelo de seguri-
dad social, acorde no sélo con las expectativas de la poblacion
sino también con las disponibilidades de recursos que las
hagan viables y sostenibles en el tiempo.
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DIAGNOSTICO PARA UNA AGENDA EDUCATIVA

INTRODUCCION

La revision de la politica educativa, cobra
singular importancia entre el conjunto de
politicas publicas, por el lugar destacado y
prominente que se le ha asignado en la
actual administracién, al colocarla en el cen-
tro de sus logros y ejecutorias y como ele-
mento demostrativo del avance del proceso
de cambios revolucionarios. El pesente
ensayo recoge algunas reflexiones en torno
a lo que ha sido la politica publica donde se
asienta la propuesta de cambio para el sec-

"“So6lo podemos superar
la brecha cultural y tecnolégica
(...) abriendo el dialogo
y propiciando un amplio
movimiento a favor
de la educacion”

Elena Estaba

ocurrida durante los afos 94 al 98. El
repunte del desempleo, el aumento de la
pobreza, la disminuciéon relativa de los
aportes  presupuestarios a  sectores
estratégicos, la desaceleracién de indi-
cadores educacionales y de salud, sumado
a la pérdida de legitimidad de los partidos
politicos, del liderazgo tradicional y de las
Instituciones del Estado, configuraron un
escenario de cuestionamiento de los logros
alcanzados durante las décadas del ensayo
democratico venezolano que se inicid en

tor educativo venezolano, echando una
mirada al camino recorrido desde el proceso constituyente de
1999 hasta hoy.

Diversos abordajes pueden ser utilizados con este proposito.
En esta oportunidad, apelando a una perspectiva socio politi-
ca, nos proponemos descubrir tendencias e identificar
avances y retrocesos a partir del analisis del contenido de las
politicas enunciadas y de la revisién de algunos de los descrip-
tores cuantitativos utilizados tradicionalmente.

Por la amplitud de la materia sélo retendremos someramente
la atencién en algunos tépicos que, a nuestro modo de ver,
deben ser objeto de examen, bien para potenciar los resulta-
dos o bien para reorientarlos en funcién del logro efectivo de
las finalidades sociales, igualitarias e incluyentes que inspiran
las transformaciones en el sector.

Una vez transitados seis afios de gestion de gobierno nos pre-
guntamos: ¢ Qué es lo nuevo en educacién? ;En qué hemos
avanzado? ;Doénde estamos y hacia dénde vamos? y ;Cuéles
son los temas pendientes en la agenda publica del sector?

CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Algunas consideraciones preliminares son necesarias para
colocar la transiciéon gubernamental del afo 1999 en el esce-
nario del momento.

El pensamiento politico en emergencia afianzaba su potencial
en la deuda social acumulada durante los Ultimos 20 afios de
la democracia representativa, la cual se profundizé con el
deterioro de la economia y la reduccion de los ingresos fiscales

Enero de 1959. En contrapartida, la propues-
ta constituyente terminé por imponerse, quedando sobreen-
tendido que los fundamentos del Estado Social de Derecho
establecidos en la Constituciéon de 1961, constituian un
impedimento al logro del desarrollo econémico con justicia
social y participacion democratica al que aspiraba buena parte
de la poblacion.

Efectivamente, en la reciente Carta Magna, se prefigura un
nuevo proyecto de pais sobre cuyas bases deberia ser disefia-
da la estructura del Estado y sus ambitos de actuacion,
redefiniendo el papel de la participacion en los asuntos publi-
cos y ampliando las obligaciones sociales para con los ciu-
dadanos, entre otras transformaciones que han permeado el
mensaje oficial y que intentan encontrar expresién en las
politicas publicas que se avanzan. Tal como expresaban sus
promotores, la nueva gestién de gobierno aspiraba acometer
un proceso de transformacién radical que implicaba la “refun-
dacion” de la Republica.

No obstante, a pesar de esta propuesta de ruptura con el
pasado que animaba el proceso iniciado, en lo relativo a la
funcion educativa, el movimiento constituyente de 1999
mantuvo a grandes rasgos, los mismos derechos y obliga-
ciones que ya estaban contemplados en la Constitucion de
1961. Entre ellos vale destacar: la reafirmaciéon de la edu-
cacién como una actividad publica bajo el control del Estado,
el reconocimiento de la igualdad de oportunidades educativas
como derecho humano inalienable de la persona, la
ampliacién de la gratuidad y de la escolaridad obligatoria y, en
los aspectos administrativos, la concurrencia en la prestaciéon
del servicio tanto en lo relativo a la intervencién del sector pri-
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vado, como de los gobiernos regionales y municipales.

Con este mandato se inici¢ el disefio conceptual y operativo
de las politicas publicas y, en particular, el de la politica educa-
tiva. Aparejado a la definicion de las acciones para el
cumplimiento de los objetivos, se puso en marcha una nove-
dosa manera de gestionar los asuntos del Estado fuera de sus
ambitos institucionales naturales, lo que ha permitido el
nacimiento de una suerte de institucionalidad difusa, paralela
y yuxtapuesta a la organizaciéon del aparato de administracion
central e inclusive regional, que dificulta a cualquier obser-
vador externo, hacer seguimiento a la accion de gobierno,
verificar sus logros, la eficiencia de las operaciones y de sus
resultados.

Al margen de los deseos de transformacién que puedan alen-
tar este tipo de practicas administrativas e independiente-
mente de la libertad y agilidad para la ejecuciéon que puedan
proporcionar al gerente publico, al permitir la evasion de con-
troles caracteristicos de la pesada organizacién burocratica del
Estado, ellas tienen el efecto de debilitar las instituciones,
estimular una perniciosa discrecionalidad en la toma de deci-
siones y en la administracién de los recursos publicos. De tal
manera que, la recomposicién del aparato institucional es uno
de los asuntos que necesitan ser revisados para hacer ase-
quible los resultados de la gestién, asegurar transparencia y
proporcionarle viabilidad al seguimiento y la rendicion de
cuentas publicas.

UNA MIRADA AL PASADO

El andlisis de la trayectoria de nuestro sistema educativo
revela que su evolucién ha sido mas la expresion del sistema
politico que del desarrollo de las fuerzas productivas, a
diferencia de la que siguieron los sistemas escolares en paises
gue conocieron la revolucion industrial. A este respecto,
Ramoén Escontrela (1996) seiala: “La educacion (venezolana)
se incorpora a la esfera de la accion politica y constituye lo
fundamental del proceso de consolidacion del estado” y ...
es utilizada para legitimar el modelo politico...”. Esta particulari-
dad hace de la Educacion venezolana una materia que com-
prometié la accion de gobierno desde los inicios de la
Republica, por lo que ha estado siempre presente en la agen-
da publica. Ya desde el siglo XVIII, Simén Bolivar afirmaba que
el primer deber del gobierno era educar al pueblo. Bajo esta
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premisa e inspirada en la educacion liberal se monté el edifi-
cio escolar, pero, a pesar del espacio que ocupd en el discur-
so politico, el sistema educativo federal y municipal alcanzo
un menguado desarrollo y no logré atraer la atenciéon real de
los gobiernos hasta afios mas tarde. En la practica, la edu-
cacion era un bien restringido y un privilegio acceder a ella; la
excelencia académica, la formacién de las élites junto a la
disciplina y el orden, constituian los principios basicos que
orientaban el funcionamiento de nuestras instituciones.

En paralelo, bajo la influencia del pensamiento positivista, el
racionalismo y el evolucionismo, se gestaron los fundamentos
de una nueva filosofia politica de la educacién cuya orientacion se
recoge en el Decreto de Instrucciéon Publica dictado por
Guzman Blanco en 1875 y cuya influencia permanece hasta
nuestros dias. Tal como sefala Luque (1996), se sentaron por
primera vez los principios de “la educacion popular y se reafir-
ma(6) la responsabilidad del Estado como protagonista activo
y principal de la Educacion”.

A partir de este momento, en la “educacion popular” se
resume la mas importante corriente de pensamiento de la
educacién venezolana, bajo cuyas orientaciones se construyd
el proyecto educativo cultural del siglo XX. Y como conse-
cuencia del derecho universal de todos los ciudadanos de
acceder a ella, la educacion pasa a ser un servicio publico
nacional. AfRos mas tarde, la Escuela Popular encuentra su
desarrollo tedrico en el Estado Docente, la escuela unificada y
el humanismo democratico; ideas que acompafaron los
grandes cambios sociales y politicos ocurridos en Venezuela
desde el ano 1936 hasta la caida del gobierno de Rémulo
Gallegos y el inicio de la dictadura militar.

Es asi como bajo la supremacia del Estado comienza a
desarrollarse la propuesta educativa que encontramos frustra-
da en la Ley de 1948, en la Ley Organica de 1980 y ahora, en
la Constitucion Bolivariana de 1999. Educacién para todos,
masificacion, ampliacién de la cobertura, acceso en igualdad
de condiciones, gratuidad, pluralismo, respeto a la diversidad
de ideas y universalidad del conocimiento, constituyeron
todos, el reflejo de las aspiraciones de modernizacion
democratica que tomaron forma en el campo educativo desde
principios del siglo pasado y que aun sobreviven con matices,
en el pensamiento educativo venezolano. El avance o el retro-



informe social

ceso de la concepcidn del Estado Docente y de la Educacion
Popular han ido de la mano con la ampliaciéon o reduccion del
protagonismo del Estado en materia educativa.

Este breve pasaje histérico va al encuentro de las raices de las
politicas publicas puestas hoy en vigencia asi como de la dis-
cusion que ha recobrado lugar durante estos Ultimos afos en
la agenda educativa venezolana, cuya base de consenso se ha
visto ciclicamente comprometida con el debate entre lo publi-
co, lo privado, la educacion de élites y la educacion de masas,
siendo esta Ultima concepcién la que ha dominado el esce-
nario formal en el marco de los derechos sociales que se pre-
vieron en la Constitucién de 1961 y también en la de 1999.
No obstante, bajo este aparente consenso juridico, subyace
una tensiéon que aun no ha sido resuelta y que, ante el reno-
vado avance del protagonismo del Estado en educacion,
cobra vigencia y es fuente de cuestionamiento a las politicas
publicas que se formulan.

Como consecuencia de su génesis, la educacion venezolana
mdas gue ningun otro sector, se ha visto sometida a los
vaivenes politicos y a las interpretaciones particulares que de
ella tiene la élite del momento, sobre las que se han adelan-
tado y se siguen adelantando reformas y proyectos.
Histéricamente, el proyecto educativo se ha construido sobre
fragiles consensos que dan por concluidos temas de la agen-
da publica que reaparecen para poner en juego la estabilidad
del sistema escolar y la gobernabilidad del sector, con impli-
caciones que trascienden su esfera especifica de intervencion
para alcanzar el resto del &mbito politico.

El actual proceso de cambios es también el reflejo de esa
trayectoria; renacen y se retoman ideas viejas enclavadas en la
lucha politica venezolana a lo largo de toda su historia para
darle expresion, en el marco de un contexto diferente, a una
propuesta educativa y programatica elaborada desde la perspec-
tiva de los actores politicos que detentan el poder, en un
momento en el que los ciudadanos reclaman mayores espa-
cios de participacion.

Ahora bien, aun dentro de la continuidad histérica
resefiada, ¢cudles son los rasgos caracteristicos y distin-
tivos que podemos identificar en la educacién vene-
zolana de hoy?, Intentaremos puntualizar algunos ele-
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mentos que resultan significativos.

EL REPUNTE DE LA EDUCACION POPULAR

En el marco de la Ley Organica de Educacion aprobada en
1980, continla el ejercicio publico de estos ultimos 5 afios de
gestién de gobierno. Nuevas politicas, propuestas organizati-
vas y programaticas han sido puestas en practica, sin que
hayan sido introducidos cambios significativos en la distribu-
cion de competencias y funciones educativas entre los niveles
de gobierno, ni en la estructura de niveles y modalidades en
los que se organiza el sector. El desarrollo de la descentralizacion
aun continla siendo una materia pendiente.

Desde el punto de vista programatico también encontramos
similitudes, coincidencias y continuidades: las Escuelas
Bolivarianas, antes Integrales, el Programa Alimentario
Escolar, las Bibliotecas de Aula, el Proyecto Pedagdgico de
Plantel y de Aula, la extensién de la Jornada Escolar, la
Reforma Curricular de Basica y de Media, entre otros, son ini-
ciativas de orden pedagdgico, que habian comenzado a apli-
carse desde el ano 1994, dirigidas a mejorar las oportu-
nidades de acceso y permanencia en el sistema y la calidad de
la oferta educativa en las escuelas oficiales.

Es quizas en el esfuerzo, el impetu puesto en las acciones y en
el repunte y la reconceptualizacion de la “educacién popular”
donde podemos encontrar algunos cambios de orientacion.
De nuevo, se colocan en primer plano los principios filoséficos
gue prevalecieron en la orientacién politica de la educacion
desde el afio 1936, para sustentar la accién de gobiernoy
orientar proyectos y programas cuyos efectos se han visto
reflejados en el mejoramiento de los indicadores cuantitativos
de rendimiento del sistema de los Ultimos afos.

La tesis del Estado Docente se impone con fuerza, inspirados
en el pensamiento del maestro Pietro Figueroa y se profun-
diza, cada vez mas, la vision politica segun la cual, la edu-
cacion es el instrumento para legitimar el modelo politico de
cambio’. Otras posturas que dejan mayor libertad a la persona
frente al accionar del Estado son subestimadas, descalificadas
y desechadas. De nuevo, la burocracia central se erige como
representante y gran controlador de los intereses colectivos y

1 Al respecto ver: Memoria y Cuenta del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte.
Exposicion de Motivos. 2002 y 2003
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asume el rol protagdnico en la conducciéon del sector. La par-
ticipacion del ciudadano se entiende como corresponsabilidad
y colaboracién solidaria con éste en el cumplimiento del
mandato educativo que tiene asignado y en la reafirmacion de
las orientaciones que hayan sido sancionadas por via ministe-
rial, ya que las instituciones educativas quedan sometidas al
contra directo y discrecional de ese érgano del poder
publico.

Como en el pasado reciente, el Estado recupera espacios de
actuacion y amplia sus fronteras dejando poco espacio para la
participaciéon de actores privados, en la definicion de las politi-
cas publicas. Las finalidades politicas una vez mas se imponen
sobre las econdmicas y se apela a la preponderancia de los
intereses colectivos para reducir aquéllos que aluden a las
necesidades individuales o grupales. La balanza vuelve a incli-
narse a favor de politicas publicas estatistas, las que en
Educacion se perfilan con mayor fuerza que en otros sectores,
con previsibles efectos sobra la contraccion de la actividad pri-
vada, como resultado de una mayor dependencia de estos
ultimos de las regulaciones y restricciones que le son impuestas.

DESCRIPTORES CUANTITATIVOS

Como parte del compromiso social educativo asumido se
retoma la politica expansiva, replicando en gran parte la politi-
ca de masificacion que caracterizé los primeros anos de la
democracia representativa. El significativo repunte de la
matriculacién en todos los niveles y modalidades en los
primeros afios de la gestidon de gobierno y el incremento de la
participacion del sector en el conjunto del pesupuesto
nacional, corroboran este esfuerzo, a pesar del retroceso que
experimentan algunas de las cifras correspondientes al perio-
do 2002-2003.

Sin minimizar la importancia que ha tenido la creciente incor-
poracion escolar y la ampliaciéon de la cobertura preocupa, por
su caracter excluyente, la estrategia selectiva que se pone en
practica para adelantar innovaciones en las instituciones
educativas oficiales, con posible impacto en la calidad de la
educaciéon. Al respecto programas destinados a corregir
inequidades en el orden cualitativo, contintdan teniendo
alcances muy limitados en el conjunto del sistema. A manera
de ejemplo, si revisamos tres importantes programas con inci-
dencia previsible sobre la calidad, la tasa de retencién y la de
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prosecuciéon encontramos que para el afno 2002-2003, las
Escuelas Bolivarianas abarcan sélo un 15% de los planteles
oficiales, el Plan Alimentario llega a menos de un cuarto de la
poblacién matriculada y el programa de Bibliotecas de Aula
apenas tiene una cobertura del 0.64%. (Cuadros 1, 2). Desde
esta perspectiva, los efectos sobre la inequidad se ven reduci-
dos por la profundizacion de la diferenciacion en la calidad de
la oferta.

Cabe resaltar, que la repitencia y la desercién contintian
conspirando contra la estrategia de masificacion de los dere-
chos sociales y de combate a la exclusién; tendencia que n o
ha podido ser derrotada y que viene afectando considerable-
mente el transito hacia la Educacién Media y Superior de los
mas pobres desde los afos 80.

A pesar de los incrementos positivos que arroja la cobertura
del nivel de Educacion Inicial y de la Educacion Media, es
necesario alertar sobre la regresiéon matricular que muestra la
Educacion Basica en el afio académico 2002-2003. Preocupa
la caida experimentada en 0.7% de los matriculados en este
nivel, los cuales pasan de 4.818.201 alumnos en el afio 2001-
2002 a 4.786.445 en el afno 2002-2003. (Cuadro 3).

Esta constatacion es particularmente importante cuando se
observa el incremento expresado por las tasas de desercion
en el Primer, Tercer y de Séptimo a Noveno Grado de la
Educacion Basica; factores que repercuten seriamente en la
esperanza de vida escolar y que no han podido ser controla-
dos, quizas porgue las exclusiones se producen en los sectores
maés desfavorecidos, a los que no llegan masivamente progra-
mas sociales compensatorios que favorezcan la permanencia
en la escuela. (Cuadros 4 y 5). Es igualmente preocupante el
elevado incremento de la desercion y de la repitencia, par-
ticularmente en 1°y 7° grado; cifras que, en algunos casos,
casi duplican las del afio anterior y nos colocan a niveles cer-
canos a los observados durante el afio 1997-98.

AUn cuando las tasas de desercién y repitencia acusaron una
reduccion importante durante los afios 1999 al 2002, su
repunte para el 2002-2003 pareciera alertar sobre una pre-
caria capacidad del sistema escolar para retener a quienes a el
acceden. Igualmente, como recurso explicativo es posible con-
firmar que estos resultados refuerzan la tesis segun la cual los
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periodos de recesidon econémica como el que estamos
atravesando, se acompafan de pérdidas y abandonos en el
sistema escolar. Proceso con severos impactos a mediano
plazo en la disminucion de los afos de escolaridad de la
fuerza laboral y de la poblacion en general y sobre la capaci-
dad de generar movilidad social a través del recorrido por el
sistema escolar.

También en la Educacién Media, Diversificada y Profesional,
mas alld del incremento curricular es necesario poner la aten-
cién sobre la desaceleraciéon tanto de la matriculacién como
de variables dindmicas como la prosecucion, la cual se sitia en
un 78.5% en el afo 2002-2003, en comparacion con el
82.50% alcanzado en el afio inmediatamente anterior. Igual
ocurre con la tasa de desercion del Primer Afio del nivel, cuyas
cifras alcanzan para el ultimo ano el 16%. (Cuadros 7 y 8)

Otro dato digno de resefar, refiere la disminucién de la par-
ticipacion en la Educacion de Adultos, entre los afios 2001-
2002 y 2002-2003, el cual muestra una caida matricular del
6,72% en el conjunto de programas y la desercion alcanzé la
cifra de 33.258 estudiantes. Tal vez ésta se deba a razones de
orden econdémico o bien por desplazamiento hacia la oferta
educativa que proponen las Misiones. (Cuadro 9)

En todo caso, es importante evaluar lo que se estad haciendo
para actuar a tiempo sobre las causas que originan estos
retrocesos, pues aparte del impacto negativo en la politica de
inclusiéon, también, a mediano plazo, se ven seriamente com-
prometidas las posibilidades de crecimiento econdmico cuan-
do el conjunto de la poblaciéon no alcanza los 12 afos de
escolaridad promedio que se estiman necesarios.

LA DIFERENCIACION ESCOLAR

En el marco de la politica de masificacién de derechos que
adelanta el Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes
(MECD) surgen las Misiones, disefiadas para darle cabida a
poblaciones que a lo largo de los afios habian quedado exclu-
idas del sistema educativo. Pueden interpretarse como un
acierto en cuanto aspiran dar respuesta a necesidades senti-
das de la poblacién y al recolocar la educacién como un bien
social accesible a los mas pobres. Las Misiones vienen a pro-
porcionar esperanza a quienes sentian que la educacién no
estaba a su alcance y también a quienes aun atribuyen valor
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econdémico a la posesion de un diploma o certificacién de
conocimientos. Es asf como se impulsan fuera del &mbito min-
isterial y del control de los docentes graduados, la puesta en
marcha de un conjunto de programas para alfabetizar, culmi-
nar aceleradamente, bajo programacién especial, la
Educacion Basica y la Media, con lo cual se le da cabida en el
sistema educativo a jévenes que por diferentes razones aban-
donaron su recorrido escolar y no han concluido su estudios
obligatorios.

A pesar de las buenas intenciones que dan origen a estas
politicas, es importante denotar que esta nueva oferta educa-
tiva diferenciada, viene a constituir un circuito de dudosa cal-
idad y pertinencia por las debilidades de su disefo, al pre-
tender reducir en 18 meses, la adquisicién de conocimientos
y las competencias previstas para ser desarrolladas en 5 afos
de escolaridad regular. Desde cualquier perspectiva, esta ofer-
ta paralela, divorciada del sistema escolar regular desdice de
la igualdad del acceso al conocimiento y a las oportunidades
gue deben prevalecer para todos, pues el contenido, la
duracioén, las estrategias de aprendizaje, la calidad de los
docentes e inclusive las competencias esperadas se contrapo-
nen al curriculo oficial ordinario, propio del nivel de Educacion
Media Diversificada y Profesional.

Una estrategia de tal naturaleza puede ser (til en el marco de
la educacion de adultos y a partir de la valoracién de los
aprendizajes previos del postulante, a quien se le deberian
ofrecer oportunidades de continuar sus estudios regulares en
igualdad de condiciones que al resto. Contrariamente, al estar
operando sin restricciones, se propicia y estimula el desplaza-
miento de los jévenes de la educacién regular hacia estas
modalidades de operacién de menor exigencia, tanto tempo-
ral como en requisitos para la promocién de un afo a otro.
Esta diferenciacion, impulsa la deslegitimacion de la oferta
convencional y crea el espejismo de que con una oferta mas
facil y accesible pueden adquirirse experiencias de aprendiza-
je y competencias académicas iguales o similares en calidad, a
las que proporciona la programacion regular, en instituciones
educativas de excelencia y con claras oportunidades para
acceder a la oferta nacional e internacional en Media y
Educacién Superior. La equidad promovida, responde mas a la
adquisicion de la certificacion que al desarrollo de competen-
cias, las que a lo largo de la vida suelen prevalecer en la con-
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secucién de mejores niveles de calidad.

Desde esta perspectiva, nuevas formas de discriminacion
estan en proceso de gestacion. Ya desde la década del 80,
investigadores de larga trayectoria en Educacion, llamaban la
atencion sobre la conformacién de circuitos escolares diferen-
ciados los que por su dindamica contribuian a profundizar la
inequidad social. Uno con alto rendimiento y calidad al que
accedian mayoritariamente los mas favorecidos econémica y
socialmente y otro, en el cual la acumulacién de carencias era
la norma, en el que se congregan mayoritariamente los sec-
tores populares. Diferenciacion que puede profundizarse,
mientras se consolidan cuatro circuitos paralelos, los que
ademas conspiran con la unidad del sistema escolar.

Al circuito particular y sin vasos comunicantes con el resto de
la oferta educativa que representa las Misiones, se yuxtapone
el sistema escolar oficial regular al que no llegan los beneficios
de la Escuela Bolivariana, ni los antiguos programas sociales
compensatorios pero que recibe mayoritariamente la
poblacion infantil y juvenil pobre, en una dindmica de acu-
mulacién de carencias que aun no ha sido superada. A su
lado, funcionan las Escuelas Bolivarianas o Integrales o de
Excelencia —segun el nombra particular con el que se les
reconozca- las cuales tomaron impulso inicialmente al calor
de la descentralizacion y a las que acceden nifos de los sec-
tores pobres de la poblacion, quienes tienen la suerte de
recibir atencion privilegiada integral, en jornada completa
pues ademas de educacion suelen ofrecer atencién comple-
mentaria, proporcionar una o dos comidas diarias y poner
especial cuidado en la formacion del docente, la innovacion y
la calidad pedagdgica. Finalmente, continta operando el cir-
cuito de educacién privada, al que mayoritariamente asisten
los nifios de las clases medias y altas cuyos niveles de calidad
y exigencia suelen ser mas elevados que los de las escuelas ofi-
ciales.

UN NUEVO CURRICULO PARA

UNA ECONOMIA ENDOGENA

Otro aspecto que requiere ser analizado por sus implicaciones
para el sistema econémico y social, es la reforma curricular de
la Tercera Etapa de la Educacion Basica y de la Educacion
Media para la cual ya se disponen de Proyectos que
empezaran a ser ejecutados en el conjunto del territorio. Al
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respecto, la puesta en préactica de un curriculo profesionalizante,
sin que se hayan construido los consensos necesarios, resulta
arriesgado para asegurar con éxito la incorporacién inmedia-
ta al mercado laboral de sus egresados.

Las teorias del capital humano y del capital social cada dia
ratifican la importancia del conocimiento para alcanzar eleva-
dos niveles de desarrollo social y de produccidon material.
Independientemente de las potencialidades que ofrezca para
el desarrollo enddgeno el desarrollo de capacidades de
emprendeduria y la preparacion para la solucién de problemas
articulados al desarrollo local sobre los que enfatiza el disefio,
desconocer la necesidad de otros &mbitos de formacion para
incorporarse con competitividad a sectores de niveles comple-
jos de exigencia tanto en conocimientos como en capacidad
tecnoldgica es por lo menos una omisiéon que habria que
corregir. El desconocimiento de otros cursos y otras realidades
econdmicas que coexisten a nivel nacional e internacional
ponen en riesgo la bondad de los resultados esperados.

Transformaciones tan radicales como la aspiracién de conver-
tir a las unidades educativas en unidades de produccién para
el desarrollo sustentable y la seguridad alimentaria en correspon-
dencia con lo previsto en los planes nacionales de desarrollo,
por sus implicaciones, deberia al menos ser materia de una
amplia consulta, reflexion y discusion, estar acompanada de la
valoracién de otras experiencias y hacer los ensayos necesarios
para disminuir el riesgo, al momento de comprometer por un
solo camino y desde una sola vision, la formacion de los
jovenes y adolescentes del pais. Estos enfoques funcionales,
entre formacion de la fuerza de trabajo y formaciéon profe-
sional, aplicados en el pasado, se mostraron insuficientes para
resolver los problemas y ain cuando terminaron por condi-
cionar las estructuras del empleo a la titulaciones académicas,
no resultaron apropiadas para resolver los problemas de pro-
ductividad y de retraso tecnolégico que agobia al sector pro-
ductivo en general.

Cualquier avance en esta direccion, debe considerar la diver-
sificacién econémica, la dindmica y velocidad con la que las
tecnologias se transforman y las estrategias de autoapren-
dizaje como forma de superar las carencias y deficiencias que
se vienen arrastrando desde hace ya unas décadas.
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LA AGENDA EDUCATIVA PENDIENTE

Son muchos los temas que podriamos analizar entre las muy
variadas aristas desde las que puede ser abordada la
Educacion. En esta oportunidad, asociada a la valoracién del
recorrido transitado con las politicas educativas puestas en
marcha en este sexenio, intentaremos adelantar algunas con-
sideraciones finales. Los temas que con pinceladas hemos
enunciado junto a otros que tocan la estructura federal del
Estado, tales como la descentralizacion y la participacion de
las organizaciones comunitarias en la gestion y contraloria
publica configuran una agenda publica pendiente de acuer-
dos y resoluciones. Concluimos que en beneficio de la
Educacién venezolana, la construccién de acuerdos minimos y
solidos para el futuro, es el camino para asegurar la gobernabili-
dad en un sector tan sensible al conjunto de la sociedad y
despejar los caminos a las aspiraciones de profundizacion
democratica establecidas en la Constitucién Nacional, con las
cuales todos somos solidarios.

La experiencia histérica transitada por otros paises demuestra
gue los cambios educativos exitosos y perdurables han sido el
resultado de amplios acuerdos socioculturales construidos
desde la base de la sociedad. El modelo educativo que subyace a
una propuesta de cambio social debe gozar de aceptacion
colectiva real, al ser reconocido como tal por el conjunto de
los ciudadanos. Aquellos cambios impuestos han terminado
por desdibujarse a lo largo del tiempo.

Mas alla de la reflexién pedagogica, nuevamente exigen un
espacio de discusidon temas como ;a quién corresponden
hacer qué en el sector educativo?, ;quién decide que
ensefar?, ;quién tiene el control de lo que se ensefna?,
¢ Quién decide cémo y dénde? Cuestiones todas, que remiten
a la revision de los limites entre lo publico y lo privado, lo indi-
vidual y lo colectivo con sus consecuentes implicaciones en la
organizacion del aparato del Estado para cumplir esta impor-
tante funcion publica. La ausencia de consulta a importantes
sectores de la sociedad sobre los cambios curriculares que
esperan ponerse en marcha resultan por demas, contrarios al
espiritu participativo que soporta la Carta Magna.

Como corolario también entran en la agenda de discusion
sobre el modelo educativo cuestiones tales como ;Hasta
donde llegan las competencias y atribuciones del Ejecutivo
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Nacional?, ;Cudles son los margenes de autonomia personal,
de los padres y representantes y de la organizacién escolar en
relacién con su formacién? ;Cudl es el alcance de la
democratizacion en el marco del Estado Docente?, ;Qué
corresponde hacer a los distintos niveles de gobierno en el
marco de un nuevo Estado federal? ;Cuél es el modelo
federal apropiado a nuestra realidad?

Todas estas cuestiones aln no encuentran resolucién en la
practica y sin resolverlas no sera posible encontrarle viabilidad
a la aspiracion que se recoge en el lema que resume la nueva
politica educativa: “Acceso y permanencia a una educacién
integral y de calidad para todos”. El esfuerzo de transforma-
cion que reclama la educacion venezolana es de tal magnitud
gue exige el concurso de multiples actores del mundo
académico, econémico, social, comunitario, por nombrar sélo
algunos. Esta enorme responsabilidad es del conjunto del
pais, trasciende ampliamente al cuerpo ministerial y al cuerpo
docente si queremos hacerla una realidad en el menor tiempo
posible. Sélo podremos superar la brecha cultural y tecnolégica y
equiparar social y culturalmente al conjunto de la sociedad,
particularmente a quienes menos tienen, abriendo el didlogo
y propiciando el desarrollo de un amplio movimiento a favor
de la educacién nacional que haga posible capitalizar recursos
humanos y financieros ahora desarticulados y excluidos.

Una vez sentadas las bases de un Acuerdo Nacional para la
Educacion, los obstaculos podran ser superados para avanzar
firmemente en la transformacion del sistema escolar, de los
niveles y modalidades asi como en la construccién de ciu-
dadania a la que todos aspiramos.

Un ejemplo de didlogo fructifero que deberiamos imitar lo
tenemos en el Congreso Pedagdgico Venezolano de 1895. En
su seno confluyeron los méas variados personajes de la vida
intelectual, cultural, moral y académica del pais y, aunque no
tuvieron éxito inmediato, trazaron el camino y dieron expre-
sion a las ideas que inspiraron el proyecto educativo mas
trascendente de nuestra historia. Repensar el proyecto educa-
tivo es la tarea a la que estamos obligados en beneficio del
futuro del pais.
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COMPORTAMIENTO RECIENTE DE LA VIOLENCIA

INTRODUCCION
La violencia es un fenomeno complejo y

”La seguridad publica...

No se dispone de informacién adecuada
sobre las cifras de personas que mueren por

multicausal, por esto se hace dificil definir- de acuerdo a diversos sondeos causa de la violencia en mas de la mitad de

la. Se acepta frecuentemente que es “el uso
de la fuerza fisica con la intencién de hacer
dano a otras personas” (Organizacion
Panamericana de la Salud, 1997), sin incluir
las modalidades de violencia verbal o la psi-
colégica, haciendo relacién solamente con
los aspectos fisicos y de poder.

Neelie Pérez Santiago

Cada ano mueren violentamente 1,6 millones

de opinion constituye
el principal problema
que se debe solucionar en el
pais y asi lo ha reconocido
el Estado venezolano
recientemente.”

los paises del mundo, a cuya realidad no
escapa Venezuela. Los datos disponibles,
sin duda, minimizan la verdadera dimen-
sion del problema, y como ya se sefald,
esas muertes representan sélo una
pequena parte de éste.

En este articulo se abordara el fendmeno
de la violencia utilizando como base el

de personas. Otros millones de victimas son

afectadas por traumatismos, discapacidades y trastornos
mentales. “En cuanto a América Latina, la frecuencia delictiva
es mas alta que en los paises de altos ingresos, esta en ascen-
so y se ha agravado a partir de los aflos 80" (Carranza, 2004:
53).

La Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) considera
gue la violencia se ha convertido en una grave amenaza de
salud publica en las Américas, especialmente en América
Latina donde la tasa promedio es mas del doble del promedio
mundial y presenta la tasa de homicidios mas elevada entre
jovenes de 10 a 29 afos de edad: 36,5 por 100.000. (1997).

Por cada persona que muere violentamente, otras muchas
sufren sus consecuencias sociales, psicoldgicas, econdmicas y
fisicas. Las muertes que provoca la violencia representan sélo
una pequeia parte de los problemas que causa.

Grafice 1

analisis cuantitativo y cualitativo de las
estadisticas delictivas, con el fin de describir el compor-
tamiento de este fenomeno en el pais desde el ano 1995
hasta el afio 2003 y determinar cual es su magnitud y la
importancia de las muertes provocadas por la violencia en
comparaciéon con las causadas por otros problemas de salud
en Venezuela.

Se utilizara el homicidio como indicador de los indices de vio-
lencia, ya que constituye el acto violento de mayor gravedad
por atentar contra la vida e integridad personal y ademas, es
el tipo de delito con menor indice de subregistro, es decir,
tiende a ser el que presenta menor indice de “cifra negra”'.

ZCual es la magnitud de la violencia en el pais?

El comportamiento del delito de homicidio en el periodo
1995-2003 en Venezuela, de acuerdo a las estadisticas poli-
ciales Cuerpo de Investigacién Cientificas, Penales vy
Criminalisticas (CICPC) reporta una tendencia a aumentar, tal
como se ve en el siguiente grafico.

COMPOETARIENT O DEL DELIT O DE HOMIQIDID EN VENEZUELA, 19952003

chy Hiorrlidd o

1 Se entiende por cifra negra el numero de delitos cometidos que no llega al
conocimiento de los organismos competentes, es decir, los delitos que no son denun-
ciados.
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De acuerdo a los datos proporcionados por el Ministerio de
Salud y Desarrollo Social (MSDS) en el Anuario de Mortalidad
(1995-2002), donde se presentan las 25 principales causas de
muertes en Venezuela, se observa como el homicidio pasé de

Cuadre 1
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ser la séptima causa de muerte durante el periodo 1995-1999
al quinto lugar en los afos 2000 y 2001, para constituirse en
el ano 2002 en la tercera causa principal de pérdida de vida
en el pais (Cuadro1).

POSIHCION DEL DELITS DE HOMICIRIO COM AESPECT A OTRAS CAUSAS IE MUERTE DESDE 1955 HASTA 2002
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Partiendo de los datos proporcionados por el (CICPC) (Cuadro 2),
desde el afo 1995 hasta el 2003 el delito de homicidio se ha
incrementado en un 60.49%, aumentando de 4.481 casos en
el ano 1995 hasta 11.342 homicidios en el aflo 2003. Durante
los ultimos 9 afios se han producido en el pais alrededor de

Cuadre 2

61.000 homicidios. La media anual es de 6.793 homicidios y
el afo que presenta el valor minimo de homicidios (4.225
casos) es 1997 y el valor maximo (11.342 casos) es el ano
2003, tal como se muestra en la tabla a continuacion:

CIFEAS DEL DELITD DE HOMICIDED EM VEMNEZUELAS, 1995-2003
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Durante este periodo el delito de homicidio disminuy6 signi-
ficativamente en el afo 1997 con respecto al afo 1996
(14,83%), luego en el 2001 también descendid levemente
(0,77%). El mayor aumento sucedié en el 2000 incrementan-
dose las muertes causadas por este delito en un 34,28% mas
gue en el afo anterior.

También se observa que desde el afio 1995 hasta el 1999
(Grafico 2), el delito de homicidio se mantuvo en aproxi-

Grafice 2

ildis

venezuela 2003

madamente 2% de incidencia con respecto a los demas tipos
delictivos. En los aflos 2000 y 2001 aument6 a 3% vy final-
mente en los afios 2002 y 2003, representa el 4% de todos
los delitos conocidos en el territorio nacional.

En cuanto al andlisis por tasas delictivas, se tiene que la tasa
media en Venezuela para el ciclo de los 9 afos es de 28 homi-
cidios. La tasa de homicidios se ha duplicado en este periodo,
como muestra el grafico3:

TASAS DEL DELIT O DE HOMICIDID EN WVENEZUELA, 1955-2003
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Las entidades federales presentan tendencia a aumentar su
tasa delictiva al igual que la tasa delictiva total en el pais, a
excepcion de los estados Amazonas, Apure, Delta Amacuro,

Nueva Esparta, Trujillo, Vargas y Yaracuy cuyas tasas delictivas
disminuyeron levemente, como se puede ver en detalle en la
siguiente tabla:

Cuadre 3

TA S8 S DEL DELIT O DE HOMICIDIO EM WENEZUELA FOR ENTIDADES FEDERALES, 1995-2003
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El Distrito Metropolitano presenta las mayores tasas delictivas
de todo el territorio nacional: es el lugar donde se concentran
el mayor nimero de ocurrencias del delito de homicidio.

Tomando en cuenta la tasa media para el ciclo en estudio de

Grafica 3
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cada una de las entidades federales, se observa que los esta-
dos con mayor tasa de homicidio son Distrito Metropolitano,
Carabobo, Vargas, Aragua, Bolivar y Miranda, con tasas
iguales o mayores al promedio nacional, como se ve en gra-
fico 3:

TASAS DEL DELIT O DE HOMICIDID EN WENEZUELA FOR ENTIOA DES FEDERALES, 15995-2003
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A
=
Huava Espata ] 13
g 1
s 1
i I

Para finalizar, en el afo 2003 el tipo de homicidio que sucedié
mas frecuentemente en el pafs, de acuerdo al CICPC es por
"ajustes de cuenta” (81%), seguido por la muerte causada
por robo (5%), por rifa (4%), por enfrentamiento de bandas
(1%) y en menor grado, el pasional, a taxistas, el homicidio-
suicidio y por otras causas (9%).

2Coémo se ha enfrentado el problema?

La seguridad publica, se ha convertido en Venezuela en una
cuestion social clave que preocupa a la poblacion. De acuer-
do a diversos sondeos de opinién se indica que constituye el
principal problema que se debe solucionar en el pais y asi lo
ha reconocido el Estado venezolano recientemente.

Las acciones en materia de seguridad ciudadana que tradi-
cionalmente se han utilizado, se pueden dividir en dos tipos:
de control y preventivas.

En nuestro pais ha prevalecido una orientaciéon centrada en el
control como mecanismo para enfrentar el problema de inse-
guridad, que creci6 aceleradamente y ante el cual los
organismos de control social debieron reaccionar con
respuestas lo mas mediatas posibles, caracterizadas por la
improvisacién, falta de claridad en los objetivos y sin compro-
miso por parte de los gobiernos de turno para darles la con-
tinuidad necesaria.
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Por otra parte, las politicas preventivas no han demostrado
eficacia ya que se ha carecido de una visién consistente y
estable en materia de prevenciéon, tomando en cuenta que
estas acciones producen efectos a largo plazo, significando un
alto costo politico lo que puede sefialarse como una de las
razones por la que no ha constituido una prioridad para el
Estado venezolano.

Ante el aumento de la violencia en el pais, acompanada de un
incremento significativo en delitos como las lesiones per-
sonales, el robo, el hurto, el robo y hurto de vehiculos, el
secuestro y ante un gran porcentaje de poblacion civil que
posee armas de fuego, el Estado venezolano ha emprendido
algunas medidas para enfrentar la situaciéon. Entre las princi-
pales acciones se pueden destacar las siguientes:

e Creacion y ejecucion de las misiones educativas (Robinson,
Rivas y Sucre) y laborales (Vuelvan Caras) a través de las cuales
se combate principalmente el ocio en los jévenes, quienes
constituyen el grupo mas vulnerable de la poblacién para
incurrir en conductas delictivas.

¢ Reactivacion del Comando de Seguridad Urbana , adscrito
al Regional N° 5 de la Guardia Nacional (Octubre 2003) con lo
cual se refuerza la accion de los cuerpos policiales.

¢ Suspension del otorgamiento de los permisos de porte y los
permisos de portes de armas de fuego otorgados en todo el
territorio nacional con la finalidad de actualizar el sistema de
registro actual (Gaceta Oficial N° 37.924 del 26 de abril de
2004).

e A nivel legislativo se promulgd la Ley para el Desarme
(Gaceta Oficial N° 37.509 del 20 de agosto del 2002) y el
Decreto con fuerza de Ley sobre la Coordinacién de los
Organos de Seguridad Ciudadana, el 06 de noviembre de
2001 y actualmente, se encuentra en discusidon en la
Asamblea Nacional, el Proyecto de Reforma del Cédigo Penal
el cual tendra indudable repercusién en esta materia.

® En la actualidad, se encuentra en desarrollo el Plan Piloto de
Seguridad Ciudadana en al Area Metropolitana dirigido por el
ente rector en materia de seguridad ciudadana, el Ministerio
del Interior y Justicia. Este Plan estd basado en la participacion
directa de la comunidad, conjuntamente con los organismo
de seguridad, en el desarrollo de operativos coordinados y
conjuntos entre todos los organismos competentes.
Paralelamente, se realizan acciones preventivas centradas en
la participacién de las comunidades quienes reciben
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capacitacién para organizarse en Comités de prevencion del
delito, cuya principal funcién es el fortalecimiento de las rela-
ciones entre la policia y la comunidad y el mejoramiento de la
calidad de vida en sus comunidades.

REFLEXION FINAL

Cémo se senald al comienzo, la violencia es un fenédmeno
complejo que no tiene una, sino multiples causas y por lo
tanto, las politicas publicas que estan dirigidas a reducirla
deben tener como soporte la identificacion de los numerosos
factores a los que se encuentra asociada. Es asi como la vio-
lencia representa un problema estructural de dimensiones
complejas vinculado con la pobreza, el desempleo, la edu-
cacion, entre otros.

El aumento de la violencia genera un sentimiento de inseguri-
dad en la poblacién conocido como “inseguridad objetiva o
real” pero junto a ésta, existe la inseguridad subjetiva, la cual
estd basada en la percepcion social construida a partir del
manejo de los hechos violentos en los medios de comuni-
cacién y por la apariencia de desorden fisico y/o social en
espacios publicos (basura, buhoneros, alumbrado, etc.) que
dan una imagen de que la situacion esta fuera del control del
Estado.

Las politicas publicas en seguridad ciudadana en el pais deben
entonces enfrentar ambos tipos de inseguridad, emprendien-
do acciones dirigidas a controlar el aumento de los indices
delictivos y fomentar en la poblacion la sensacion de pro-
teccion a partir de la recuperacién de espacios publicos dete-
riorados, del rescate de las normas de convivencia ciudadana
y de la consolidacién de una cultura de la paz.

Se debe reflexionar detenidamente sobre las politicas publicas
en seguridad ciudadana que se han desarrollado en el pais,
pues la exploracion de la situacion demuestra el poco impacto
de éstas, sin embargo, se muestra recientemente un creciente
interés por parte del Estado para solucionar el problema ante
lo cual es necesario esperar los resultados de las medidas
implementadas para evaluar su eficacia.
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