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Resumen:

El presente articulo tiene como objetivo central, profundizar la reflexién en torno al andlisis de la
Gerencia social y la politica social desarrollada fundamentalmente en el segundo gobierno de
Rafael Caldera. La razén fundamental de centrar los esfuerzos en este periodo gubernamental,
radica en que es precisamente en este periodo (1993-1998) cuando se continta y fortalece el
modelo de politica social que se inicia con la aplicacion del VIII Plan de la Nacién en el segundo
gobierno de Carlos Andrés Pérez, el cual se refiere a un tipo de politica social de tipo compensa-
toria, remedial y asistencialista, orientada hacia el ataque de la pobreza, a través de la focaliza-
cién. Por tanto, el estudio de la relacién y desarrollo de estos elementos en este periodo
adquiere importancia, en la medida que se constituye en el antecedente mas inmediato en mate-
ria de politica social del gobierno que se inicia posterior a Rafael Caldera.
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1.- REFLEXIONES CONCEPTUALES EN TORNO A LA DEFINICION, NATURALEZA Y
ESPECIFICIDAD DE LA GERENCIA SOCIAL

Definitivamente, intentar abordar el tema referido a la definicion de gerencia
social, pasa a nuestro juicio, por precisar de manera clara el concepto de Geren-
cia. Tradicionalmente hablando, es muy comun observar en los medios de co-
municacion, discursos politicos y diferentes materiales de difusion, una
tendencia a equiparar el concepto de Gerencia con Administracion. Al respecto,
desde nuestra perspectiva, tanto la Gerencia como la disciplina administrativa, si
bien tienen puntos de encuentro histéricos y funcionales, implican una amplia
variedad de teorias, metodologias y herramientas especificas, adecuadas a la
naturaleza y razdn de ser particular de cada una de ellas.

Es decir, asumimos que la administracion se constituye en una de las plata-

formas histéricas y tedricas - conceptuales basicas de la gerencia. Sin embargo,
partimos de la tesis, que si bien la administracién o los procesos administrativos
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forman parte de la gerencia, no la agotan, en la medida que la gerencia no sélo
puede centrar su atencion en la gestion de los recursos, sino en todos los ele-
mentos que conforman la dimension interna y externa de las organizaciones. Por
tanto, la primera conclusién parcial en cuanto a la definicién de gerencia, es que
dada su naturaleza, su ambito de accion esta referido a la organizacién como
conjunto y sistema abierto, es decir, permanentemente impactada por los facto-
res econdmicos, social, politicos y culturales del entorno, asi como todos los as-
pectos propios de su dinamica interna. Lo que necesariamente nos lleva a
comprender que la acciéon gerencial desde la dimension interna, estd necesaria-
mente obligada a atender no s6lo los aspectos financieros y tecnolégicos, sino
fundamentalmente lo referido al factor humano que forma parte de la organizacion.

El mismo Henry Fayol (1860), quien es concebido como uno de los fundado-
res de la denominada administracion cientifica, o administracion tradicional, en
su famosa obra “Administracién industrial y general”, establece una diferencia-
cién clara y contundente entre la administracion y la gerencia. Para Fayol, des-
pués realizar un amplio esfuerzo por describir el conjunto de funciones dentro de
la organizacion, la administracion se constituye en una de las funciones basicas
de cualquier empresa y esta dirigida al manejo de los recursos, fundamental-
mente financieros, por lo que ubica a la administracion como un tipo especifico
de funcién y diferencia abiertamente la administracion de la gerencia al plantear
que “ejercer la gerencia es conducir la empresa hacia su objeto, tratando de sa-
car el mejor partido dé todos los recursos de que dispone” (Fayol, 1961, 139).

A pesar que el autor hace referencia directa a los recursos, proyecta una vi-
sién en la cual asume a la gerencia como una accion dirigida hacia la conduc-
cion de la organizacion, con lo que de alguna manera supera los limites propios
del hecho administrativo. Compartiendo esta idea general, asumimos que la
gerencia es en principio una accion sistematica dirigida a la conduccion, orienta-
cién y direccion de los diferentes procesos que se desarrollan en las organizacio-
nes, para lo cual, es fundamental el estudié y andlisis permanente del entorno.

Por tanto, gerenciar significa promover estrategias de motivacién, participa-
cién y estimulo, tanto del factor humano de la organizacién, asi como los diferen-
tes elementos propios de la dinamica organizacional. Es por ello, que desde la
perspectiva conceptual que orienta la presente investigacién, asumimos la ge-
rencia como un proceso que implica simultdneamente, tanto lo referido al desa-
rrollo de las organizaciones, como las diferentes funciones propias del hecho
gerencial, dentro de las cuales destacan: el liderazgo, la toma de decisiones, la
planificacion, el clima y la cultura organizacional, la comunicacién y otros proce-
sos vinculados al &mbito de la gerencia.
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Desde esta perspectiva, se intenta superar la vision tradicional de la geren-
cia que reduce dicho proceso a las habilidades personales de un gerente. A
diferencia de esta nocion, comprendemos que la gerencia es fundamentalmente
un proceso humano, en el que todos quienes integran una organizacion determi-
nada juegan un papel determinante en cuanto al desarrollo e impulso de la orga-
nizacion, planes, programas y proyectos. Por tanto, la gerencia no es una simple
accion de un “jefe” o “directivo”, sino méas bien la combinacion y articulacion ade-
cuada de los esfuerzos de todos los miembros de una organizaciéon, indepen-
dientemente de su naturaleza. -

Compartimos los planteamientos de Mali Paul (1981) citado por: J. Alvarado,
(1990), quien al analizar lo referido a la naturaleza, definicién y habilidades basi-
cas de la gerencia, concluye que la complejidad del mundo moderno obliga a
comprender la gerencia como una accion organizacional de tipo global, en la que
deben combinarse habilidades, tales como: habilidades en negociacion, habili-
dades conceptuales, habilidades técnicas, habilidades evaluativas, habilidades
ejecutivas, personas sobre todo, habilidades de tipo integrativas y participativas,
dirigidas a promover la incorporacién de todos los actores al proceso y objetivos
que se pretenden impulsar.y alcanzar.

En ese sentido, es vital comprender que la gerencia desde esta perspectiva,
involucra necesariamente, tanto la formacién y capacitaciéon técnico - profesio-
nal, como el desarrollo de un estilo de direccién, que permita comprender a la
organizacién como una dimensiéon global, que tiene una dinamica interna, no
solo financiera y operativa, sino un complejo' entramado de relaciones, valores,
culturas, personalidades y situaciones, que definitivamente inciden en los objeti-
vos y metas de cualquier organizacién. Asimismo, y como parte de'los aportes
de la gerencia estratégica, es importante comprender que esa organizacion, que
posee una dinamica y realidad interna determinada, ademas esta permanente
impactada por los elementos, tanto econémicos, sociales, culturales, ambienta-
les y politicos del entorno, tanto local, como regional, nacional e internacional.

Lo técnico juega un papel importante en los procesos gerenciales, pero no
es la Unica variable e implicacion que tiene este proceso humano. Por el contra-
rio, se trata de impulsar una perspectiva en la cual, la gerencia se constituya en
una sintesis, tanto de lo técnico, como de todos aquellos procesos vinculados a
la promocion del factor humano, tales como: motivacion, capacitacion, participa-
cion, comunicacion, etc. Concebir la gerencia desde esta perspectiva, lleva ne-
cesariamente a ubicarla como una acciéon fundamentalmente de naturaleza
profundamente social y por tanto, su razén de ser esta estrechamente circunscri-
ta al factor humano visto desde una perspectiva global e integral.
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El objeto tiene que ver con el impulso de las organizaciones, independien-
temente del tipo de organizacién, asi como la formulacién, implementation y
evaluacion, de estrategias dirigidas a lograr la participacién e integracién huma-
na necesaria para el logro de los objetivos organizacionales.

Asumiendo asi la gerencia desde una perspectiva amplia y general, corres-
ponde establecer la reflexion en torno a la gerencia de la politica social, para lo
cual, en la presente investigacion, cuando hagamos referencia a este tipo espe-
cifico de gerencia, estaremos hablando directamente de la gerencia social, en-
tendiendo ésta, como el proceso particular que se corresponde con la
formulacién, implementacién y evaluacion de la politica social y la direccion o
conduccion de las instituciones u organizaciones destinadas para tal fin.

Desde la concepcion teérica que definimos la gerencia social, es fundamen-
tal establecer, que la gerencia como disciplina, estd necesariamente vinculada al
estudio e intervencién en el amplio mundo de las organizaciones. Por lo cual, la
disciplina gerencial ha venido impulsando la creaciéon de una conjunto de enfo-
gues, metodologias e instrumentos dirigidos a la generacién de procesos de
mejoramiento y desarrollo de las organizaciones, por lo general centrado en el
ambito de la empresa privada y productiva.

Sin embargo, siendo los conocimientos producidos por la gerencia un pro-
ducto cultural y tecnolégico universal, partimos de la tesis, que los mismos pue-
den ser de gran utilidad en los procesos de intervencion social, siempre y cuando,
su utilizacién se realice de manera inteligente, en cuanto al establecimiento preci-
so de los objetivos buscados por organizaciones en las cuales su razén de ser no
es el lucro ni la rentabilidad. De hecho, segin nos comenta B. Kliksberg (1994),
muchos de los fracasos en diversos procesos de gerencia de programas sociales,
estan asociados al uso inadecuado de modelos gerenciales privados.

Con toda frecuencia se ha intentado actuar en esta area, replicando tanto a ni-
vel macroorganizacional, como en la gestiobn micro, modelos organizacionales, cri-
terios técnicos, procedimientos, caracteristicos de la gerencia de otros campos,
traidos del “management privado" o de modelos de gestién aplicados a otros cam-
pos del mismo sector publico (Kliksberg, 1994: 91).

En consecuencia, resulta un error, tanto en términos conceptuales, como
metodolégicos e instrumentales, la aplicacion de procesos de gerencia social en
las que predominan:

visiones de que este serfa un campo semejante a tantos otros, en donde lo que
se requiere es simplemente mejorar las soluciones gerenciales usando gerencia
mas actual, copiada o trasladada de otras &reas. Particularmente se centra el énfa-
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sis en afios recientes en esperar “milagros” del traslado mecanico de modelos ge-
renciales provenientes del campo privado (Kliksberg, 1994: 91).

Compartiendo el fundamento de la afirmacion anterior, es oportuno sefialar,
que la gerencia social se desenvuelve en un contexto de alta complejidad, en la
medida en que dicha gerencia esta impactada permanentemente por relaciones
de fuerza y luchas de poder, a través de los cuales las diversas fuerzas sociales
en pugna tratan de incidir en la naturaleza y objetivos de la politica social. Por
tanto, gerenciar lo social implica, entre otros aspectos, el disefio e implementacion
de estrategias de corto, mediano y largo plazo, dirigidas a promover mecanismos
de participaciéon e incorporaciéon de los sujetos sociales aliados de los procesos de
intervencion, asi como otras, dirigidas a neutralizar o disminuir los efectos de los
sujetos sociales contrarios u oponentes de dichos procesos sociales.

En ese sentido, resulta atil el diagnéstico que proporciona B. Kliksberg,
(1989), quien después de analizar el conjunto de factores especificos que debe
enfrentar la gerencia social, hace referencia a los siguientes problemas organi-
zacionales que se deben tomar en consideracién:

1.- La turbulencia en los objetivos. Se trata de comprender que uno de los retos
principales de la gerencia social, es lo asociado a las presiones politicas que
tienden a modificar y desviar los objetivos de la politica social, tanto desde el
punto de vista de sus definiciones mas generales, como operativas e instrumen-
tales. Es un escenario donde la incertidumbre y las luchas por el poder juegan
un papel determinante, asi como la confrontacién de diversos intereses. Asi como
la impugnaciéon a la legitimidad forma parte de la situacion gerencial. No se trata
de objetivos convalidados, sino que al mismo tiempo que el gerente debe operar
objetivos con problemas multiples de operacionalizacion y compatibilizacion, de-
be esforzarse permanentemente por defender la legitimidad de los objetivos.

2.- Complejidad politica de los procesos de implementacion, dado que la geren-
cia social es por naturaleza un proceso también politico y no solo técnico, lo que
obliga a una vision de caracter estratégica, en la que la negociaciéon juega un
papel fundamental.

3.- El tema del acceso, esta referido a la necesidad de que la intervencién so-
cial, dada su naturaleza y complejidad, obligan a la gerencia social a desarro-
llar procesos permanentes centrados en el andlisis del acceso de la politica
social y sus posibles desviaciones en contextos sociales cada vez mas polémi-
cos y conflictivos.

4.- Los estilos gerenciales, los cuales no sélo representan un aspecto de la for-
ma de la gerencia, sino que influyen determinantemente en el logro de los objeti-
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vos de la politica social. Por lo general, se confrontan los objetivos normativos
de un estilo de gerencia participativo, con practicas autoritarias e impositivas en
las que se plasman mecanismos de poder.

5.- Dificultades de coordinacion y evaluacion. Definitivamente la actividad geren-
cial lleva jmplicito el desarrollo y concrecién de numerosos esfuerzos por esta-
blecer sistemas de comunicacién y coordinacidn interinstitucional, capaces de
disminuir la multiplicidad y solapamiento de funciones y recursos. Asimismo,
implica el disefio e implementacién de sistemas eficaces de evaluacion, dirigidos
a detectar durante el proceso de formulacion e implementacién de la politica
social las fallas y problemas mas significativos, con la intencién de ejecutar las
medidas correctivas necesarias de manera oportuna y efectiva.

Como se puede observar en las consideraciones anteriores, la gerencia so-
cial, dada su naturaleza y especificidad, implica un conjunto de conocimientos de
investigacion de accion social, que permitan el estudio y analisis permanente de
los elementos contextlales y caracteristicos del entorno politico, econémico,
cultural y ético, asi como las estructuras organizacionales y las capacidades
técnico - profesionales del factor humano responsable de la gestién de la politi-
ca social, en sus distintos escenarios de realizacion.

El mismo B. Kliksberg en otro trabajo publicado en 1992, al analizar la espe-
cificidad de la gerencia social, tanto desde el punto de vista conceptual como en
su implementacion, establece un conjunto de elementos que denomina “Cuellos’
de botella estratégicos”, los cuales a su juicio son fundamentales para entender la
gerencia social. A continuacion, presentamos una sintesis de estos elementos:

1.- Insiste en el tema del poder. Aunque estamos conscientes de que en todas
las organizaciones humanas se expresan y materializan formas de poder diver-
sas, coincidimos con el autor en cuanto al impacto que tiene el tema del poder
en la gerencia social, lo que definitivamente estd vinculado, tanto al tipo de or-
ganizaciones, como a las labores que estas realizan en la sociedad.

2.- La hegemonia del economicismo, lo que lleva necesariamente al disefio e
implementacion de diversas estrategias gerenciales, tanto en la formulacién,
implementacion y evaluacion de la politica social, a fin de superar las nociones
que reducen el problema y los objetivos de la politica social a la mera discusién
econémico - financiera.

3.- Finalmente, el autor hace referencia al problema de la debilidad institucional
del sector social. En este caso, se trata de comprender que la gerencia social se
materializa en el marco de una red institucional, que debe poseer las condicio-
nes y recursos necesarios para la ejecucion de los cambios requeridos. Es ne-
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cesario promover procesos de analisis y ejecucién de cambios organizacionales,
con el fin de fortalecer la dimension organizacional en la que se desenvuelve la
gerencia social y por tanto, la politica social.

A partir de todas estas consideraciones, en la presente investigacion, asu-
mimos la Gerencia Social (GS), como el proceso especifico de direcciéon, con-
duccién, administracion y orientacion de las distintas organizaciones sociales
publicas o no, que tienen como mision la definicion de las lineas generales de la
estrategia de desarrollo social, asi como la formulaciéon, implementaciéon y eva-
luaciéon continua de la politica social, entendida ésta, como las definiciones, me-
didas, regulaciones y acciones que estan dirigidas a la promocién del
Bienestar Social de manera integral, para lo cual tanto el Estado como las or-
ganizaciones con fines sociales de la sociedad civil, se apoyan en la instru-
mentacion de procesos de Planificacion, a través de planes, programas y
proyectos de naturaleza social.

La GS se constituye en un amplio cuerpo de teorias, conceptos, metodologi-
as, técnicas e instrumentos, dirigidos a la generacién de procesos de interven-
cién social, dotados de eficacia, eficiencia, efectividad y calidad. Lo que implica,
no solo lo referido a la gestion de los recursos, sino sobre todo, el establecimien-
to de condiciones culturales y procedimientos técnicos de motivaciéon, formacion,
integracion y desarrollo del factor humano, como elemento fundamental de los
procesos propios de la GS.

Desde esta vision, la prioridad del proceso gerencial, ya no es sélo lo finan-
ciero y lo técnico, sino que la GS debe invertir esfuerzos y recursos importantes
en la promocion de la participacion y formacion, tanto de los sujetos que integran
las distintas organizaciones de la politica social, como de los beneficiarios direc-
tos e indirectos, quienes ademas representan la razén de ser de estos procesos
de intervenciéon social. Promover la equidad y la justicia social, implica compren-
der que para ello, es necesario el desarrollo de procesos y estilos gerenciales
consonos con tales propoésitos.

2. CONSIDERACIONES GENERALES EN TORNO A LA POLITICA SOCIAL DESARROLLADA EN
EL PERIODO 1993-1998

Consideramos importante insistir en algunas reflexiones sobre el concepto
de politica social que hemos venido utilizando durante esta investigacion, como
actividad previa al analisis que se intenta en esta parte del trabajo. Para ello,
ademas de los aspectos conceptuales, se realiza una caracterizacion y andlisis
de la politica social en el periodo 1993 - 1998.
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Desde la perspectiva teérico - conceptual que fundamenta la presente
investigacion, cuando hacemos referencia a la politica social, nos estamos refi-
riendo de manera directa al conjunto de lineamientos, decisiones y medidas
generales que define el Estado en un primer lugar, y la sociedad de manera mas
general, con el fin de promover procesos de transformacion o cambio en el mun-
do de las relaciones entre los diversos sectores de la sociedad y la atencién en
torno a las necesidades colectivas e individuales de los diferentes grupos de
poblacién que resultan menos favorecidos en el marco de la distribucion de la
riqgueza. Por tanto, desde esta perspectiva de politica social, se esta haciendo
referencia directa a el reconocimiento de que las necesidades sociales de un
grueso importante de personas no logran ser satisfechas en el espacio del mer-
cado, tal cual como desde hace mucho tiempo vienen planteando quienes de-
fienden las tesis del liberalismo econdmico.

Es decir, asumimos como ambito especifico de la politica social, al conjunto
de orientaciones generales y operativas, dirigidas a generar una mejora de las
condiciones de vida, de aquellos sectores sociales, que por razones diversas no
pueden de manera individual satisfacer sus necesidades mas elementales. En
consecuencia, compartimos la tesis de C. Vilas, (1995), quien al definir la natura-
leza de la politica social, la ubica como un instrumento de redistribucién de la
rigueza, a través del cual el Estado en primer término, promueve la atencion de
las necesidades sociales béasicas de los sectores poblacionales de menos recur-
sos. Claro esta, que este proceso no radica en el voluntarismo incondicional del
Estado, sino que ademas se constituye en una forma de control social importan-
te, en la medida que intenta aminorar o disminuir la conflictividad social y la agu-
dizacion y consolidacion de la brecha social que existe en sociedades como la
nuestra. En consecuencia, definitivamente definir politica social, pasa necesa-
riamente por comprender que cualquiera sea la definicibn que asumamos, esta
implicara de alguna manera, una concepcion tedrica en torno a la sociedad.

Al respecto, resulta Gtil la clasificacion que sobre politica social establecen
C. Aleman y J. Garcés, (2000), quienes después de una amplia reflexion sobre
su definicion, concluyen en los siguientes modelos de politica social:

1.- Primer tipo de modelos: en este tipo proponen cuatro formas bésicas: a.- La
politica social como préactica de caridad asistencial; b.- La politica social como
garantia de control social, lo que implica una intencionalidad centrada en el
amortiguamiento de la conflictividad social; c.- La politica social como mecanis-
mo de reproduccién social y d.- La politica social como realizacién del derecho
social de la ciudadania.

El primer tipo de modelos de politica social, proporciona de alguna manera
una clasificacién que se corresponde con la evolucion o desarrollo histérico que
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en torno a este concepto se ha venido produciendo desde sus inicios. Sin em-
bargo, tal cual como esta planteado pareciera indicar que cada una de estos
tipos son modelos puros y que en ningln momento se mezclan o integran. Es
decir, a pesar de reconocer la utilidad de esta clasificacion, consideramos perti-
nente sefalar que su utilidad solo la podemos encontrar como esquema general
orientador del andlisis, por cuanto desde el punto de vista de la realidad y practi-
ca de la politica social, es comun observar la presencia de légicas propias de
cada una de estas formas u objetivos de la politica social. De lo que se trata, es
de reconocer que una de las caracteristicas de la definicion y ejecucion de la
politica social en América Latina en general y en Venezuela de manera particu-
lar, es precisamente le existencia de una concepcidon en la cual estos objetivos
se muestran presentes de manera simultanea en la politica social venezolana.

2.- El segundo tipo de modelos que proponen Aleman y Garcés (2000), a partir
de un trabajo realizado por P. Donati, (1985), incluye: a.- El modelo residual,
tiene que ver con una concepcién de sociedad en la que los mecanismos natura-
les para la satisfaccion de las necesidades se encuentran en el mercado y la
familia. Por tanto, la politica social s6lo debe actuar en aquellos casos donde
estos mecanismos no son suficientes; b.- El modelo adquisitivo - ejecutivo, el
cual parte de una légica en la que la satisfaccion de las necesidades sociales
debe darse a partir de los méritos y la capacidad productiva en sentido amplio
del individuo. Aqui la politica social tiene sentido en la medida que se asuma
como auxiliar de las clasicas instituciones econémicas, siempre que se promue-
va el incentivo, el esfuerzo y la recompensa; c.- El modelo institucional - redistri-
butivo, estd referido a un modelo centrado en el reconocimiento de la existencia
de la desigualdad social y la necesidad del apoyo de la sociedad a través de
instituciones especificas de aquellas personas que por razones sociales 0 me-
ramente accidentales no pueden satisfacer sus necesidades basicas; d.- El mo-
delo total, hace referencia a una légica de politica social en la que ésta esta
enmarcada como el objetivo principal del desarrollo econdémico.

Esta clasificacién resulta mas amplia que la anterior, en la medida que com-
bina tanto el &mbito de aplicacién de la politica social con su intencionalidad y
fundamentacion. Es decir, hace énfasis en determinar la légica y la concepcion
de sociedad que esta detrds de cada uno de estos modelos.

Como se puede observar en los modelos propuestos anteriormente, queda
claro que no hay una sola manera de definir y conceptualizar la politica social.
Por tanto, insistimos en sefialar que desde nuestra vision, comprendemos que la
politica social se corresponde con lineas y orientaciones generales, que no se
limitan o reducen a la aplicacion operativas de programas o proyectos sociales.
Es decir, los planes, programas y proyectos, forman parte de los que autores



140 Revista Venezolana de Analisis de Coyuntura

como Rolando Franco, (1984) denominan la estructura operativa de la politica y
planificacién social.

En todo caso, interesa destacar el hecho de que asumimos la politica social
como orientaciones generales que mas alla de sus implicaciones técnicas y ope-
rativas, deben responder a un conjunto de principios y nociones vinculadas a la
estrategia de desarrollo social vista desde una perspectiva amplia. Se trata de
comprender, que la razén de ser de la politica social, esta referida al complejo
mundo de las necesidades sociales, los problemas y conflictos que se generan
en la relacion individuo - Estado - sociedad y en cuanto a las multiples relacio-
nes que se establecen en este proceso.

2.1 Caracterizacion y analisis de la politica social en el periodo 1993 - 1998

La asuncion Rafael Caldera a la presidencia de la Republica en 1993, esta
impactada por una crisis econdmica, social y sobre todo politica de alto impacto.
Se trata de una de las crisis mas fuertes de gobernabilidad que haya enfrentado
el pais desde el nacimiento del periodo democratico en 1958, acompafiada de
un estancamiento econdmico y un colapso acelerado de las condiciones de vida
de los venezolanos.

En el marco de esa situacién, el primer documento oficial que intenta formu-
lar un conjunto de orientaciones y reflexiones en torno a la politica social del
gobierno de Caldera, fue el denominado “Programa de estabilizacion y recupe-
racion econémica” publicado por CORDIPLAN en septiembre de 1994, el cual
pretende “que el propio funcionamiento de la economia genere una mayor equi-
dad social” (CORDIPLAN, 1994: 5). Se trata de un reconocimiento publico de que:

Los procesos inflacionarios y la reduccion del gasto publico que ha vivido el pa-
is desde los afios ochenta, sumado a los efectos y secuelas aun presentes de los
Programas de ajuste del Gltimo quinquenio, produjeron reacomodos econémicos y
sociales que han contribuido a exacerbar las desigualdades y a acentuar la concen-
tracion del ingreso (CORDIPLAN, 1994: 8).

En este documento, subtitulado “De la Venezuela rentista a la Venezuela
productiva”, el ejecutivo nacional platea tres objetivos fundamentales: 1.- Rees-
tablecer los equilibrios macroecondmicos; 2.- Fortalecer el aparato productivo
interno; 3.- Mejorar la calidad de vida de la poblacién. Estos objetivos los acom-
pafian con la definicién de las siguientes estrategias para su instrumentacién: 1.-
El fortalecimiento y modernizacion del Estado en el campo econdmico; 2.- La
orientacion hacia el desarrollo productivo; 3.- La legitimacion social y politica del
programa de estabilizacion y recuperaciéon econémica.
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En cuanto a lo que se refiere al tercer objetivo, dirigido a la calidad de vida
de la poblacién, en este documento se formula una seccién aparte denominada
“Estrategia de accion social”, en la cual se asume el “compromiso de solidari-
dad social” como materia fundamental del Programa de estabilizacion y recu-
peracion econOmica.

A grandes rasgos, la denominada estrategia de accion social se fundamenta
a partir de considerar que su objetivo central esta dirigido a promover una-mayor
equidad social, por lo cual:

El programa social de corto plazo, no ha sido concebido solamente a través dé
acciones provenientes del area social sino que forma parte consustancial de la
nueva politica del Estado. Esta vision de lo social se aparta de las concepciones
segln las cuales la pobreza extrema se explica, en el corto plazo, como conse-
cuencia Inherente a las politicas de ajuste y que, por lo tanto, requiere de politicas
compensatorias para amortiguar los efectos del desempleo y de la caida de los In-
gresos, a la vez que para hacer viable politicamente el proceso de estabilizacién
(CORDIPLAN, 1994: 88).

La orientacion del gobierno en cuanto a la politica social, parte de asumir
gue mejorar la calidad de vida de los venezolanos pasa por que “el propio fun-
cionamiento del aparato productivo debe generar mayor equidad social™
(CORDIPLAN, 1994: 88). Es por ello, que se asume que en el desarrollo de las
politicas econdmicas, estan contenidos un conjunto de objetivos sociales
generales, los cuales pretenden complementar con un cuerpo de acciones
directas desde el mismo sector social.

Cordiplan parte de la definicion de dos lineas de accién en materia de politi-
ca social: 1.- El logro de una mayor equidad social y; 2.- La elevaciéon de la ca-
pacidad de organizacién y el fortalecimiento de las mismas en la busqueda de
soluciones a sus demandas sociales, para lo cual se propone la promocion de
las organizaciones de la comunidad, el disefio de una politica fiscal con objetivos
redistributivos y la institucionalizacion de mecanismos de distribucién del gasto,
que pase, entre otras acciones por la: Creacién del Ministerio de desarrollo so-
cial, el desarrollo de un sistema de planificacién participativo y el impulso de
programas de capacitacion a las organizaciones de la comunidad orientadas a la
formacion para el trabajij).

Asimismo, se propo'ne la estructuracién de un conjunto de programas que
definen como “programais de compromiso social”, los cuales “contienen un con-
junto de lineas de intervencion de corto plazo que estan orientadas, desde el
area social, a mejorar la calidad de vida de la poblacién excluida de menores
recursos” (CORDIPLAN, 1994: 90). En consecuencia, se. definen como lineas
estratégicas promover un mejor acceso de la poblacion mas pobre a la alimenta-
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cién, a los servicios basicos de salud y educacion, amortiguar los desequilibrios
producidos por la inflacién y la crisis econdmica. Todo esto, con la intenciéon de
impulsar la organizacion de la poblaciéon y su capacitaciéon, con miras a la gene-
racion de empleos estables, a través de la constitucion de un sistema de eco-
nomia solidaria.

Finalmente, se hace referencia a un conjunto de programas de apoyo social
a los sectores mas débiles de la poblacién, dentro de los que destacan:

a.- Programas de alimentacién y salud: comprende la beca alimentaria, el bono
lacteo, el bono de cereales y la distribucion de atiles y uniformes escolares, los
centros de recuperacion nutricional para la infancia vulnerable, los multihogares
y el Programa Materno Infantil (PAMI).

b.- Programas de equipamiento en infraestructura social: esta dirigido a mejorar
la infraestructura y los servicios de la comunidad, a través del mejoramiento y
equipamiento de servicios publicos basicos en zonas urbanas consolidadas,
recuperaciéon y dotacion de edificaciones educativas y el saneamiento ambiental
de las viviendas de zonas rurales y fronterizas.

Asimismo, se propone la creacién y consolidaciéon de la economia solidaria,
a través del disefio e impulso de proyectos de promocién de las organizaciones
sociales y comunitarias, el programa de capacitacion en oficios productivos, el
programa de abastecimiento de alimentos de primera necesidad y el proyecto de
empresas de solidaridad, dirigido a la creacion de cooperativas, microempresas
y demés empresas asociativas.

El tema especifico de la seguridad social, sera considerado més tarde, ya
gue nos interesa profundizar en una seccion especial este aspecto, debido a que
se constituye en una de las variables principales de la presente investigacion,
asi como el hecho de que durante este periodo histdrico se inician un conjunto
de cambios significativos en materia de seguridad social que obligan a un anali-
sis mas detallado y profundo.

En 1995, con la publicacién del IX Plan de la Nacion, el Ejecutivo Nacional a
través del capitulo IV y V del referido instrumento de Planificacion, plantea un
conjunto de orientaciones en cuanto a lo que denominan “el rescate de la calidad
de vida de los venezolanos y el impulso de una cultura de solidaridad social”.

Para ello, se proponen como lineas estratégicas basicas (CORDIPLAN,
1995), las siguientes: 1.- Promover la integracion social y garantizar la presta-
cion de servicios de calidad para todos, lo que conlleva al establecimiento de
una politica para el fortalecimiento de las familias y de los valores familiares que
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sustentan el desarrollo humano; el mejoramiento de la situacién de salud de la
poblacién; una politica nacional para el mejoramiento de la alimentacion y la
situacién nutricional, sobre todo de los grupos mas débiles: nifios, mujeres y
ancianos; garantia de seguridad ciudadana y de justicia y el disefio de instru-
mentos operativos dirigidos a atender a las familias mas pobres. 2.- Fomento de
la economia solidaria, lo que pasa por el mejoramiento del salario y la amplia-
cion del empleo; la promocién de las empresas asociativas, microempresas y
cooperativas y la implementacion de un sistema de formaciéon y capacitacion
profesional en areas productivas. 3.- Establecimiento de un habitat, relaciones
comunitarias y mejoramiento de los servicios publicos y del ambiente urbano. 4.-
Impulso del cambio cultural en cuanto al establecimiento de valores y actitudes
referidas al proyecto de pais, para lo cual se propone la promocién de las activi-
dades culturales y el disefio de una politica de comunicaciéon social con sentido
educativo. 5.- Implementaciéon de una politica de participacion y atencién de la
poblacién juvenil.

Sin embargo y a pesar del conjunto amplio de objetivos y orientaciones plan-
teados en el IX Plan de la Nacion, el gobierno de Rafael Caldera durante el pe-
riodo 1993-1995, mostr6 en materia de politica social una seria incapacidad en
cuanto a la implementacion de las medidas y orientaciones anteriormente descri-
tas, por lo cual las principales instituciones que conforman la red de politica so-
cial, se mantuvieron durante esta dimensién temporal, desarrollando algunos de
los programas y politicas que se venian ejecutando desde el gobierno anterior,
incorporando sélo cambios menores, centrados fundamentalmente en aspectos
operativos y procedimentales.

A pesar de que el gobierno de Rafael Caldera en sus primeros dos afios de
gestion y después de la publicacion del referido Programa de estabilizacién y
recuperacion econdmica en 1994, “busc6é afanosamente armar una propuesta
coherente de politica econdmica para superar la crisis no cefiida al paradigma
neoliberal” (Lépez y Lander, 2000: 192), en 1996 el gobierno termina recurriendo
al Fondo Monetario Internacional (FMI), con lo cual formula un conjunto de me-
didas de ajuste que se recogen en el documento titulado “La Agenda Venezuela”
y que fue dada a conocer a la opinién publica en abril del mismo afio. En conse-
cuencia, con la formulacién de La Agenda Venezuela (AV), el gobierno de Cal-
dera asume abiertamente un modelo econémico y social centrado en las
férmulas vinculadas a las tesis neoliberales promovidas por los principales orga-
nismos financieros multilaterales.

En términos generales, La Agenda Venezuela implica la definicion de una:

politica econémica que pretende solucionar el problema de la inflaciéon y crear
las condiciones 6ptimas para que la economia nacional pueda recuperar el camino
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del crecimiento. Estas medidas de ajuste van acompafiadas por medidas sociales
implementadas de manera eficiente, para promover un desarrollo social equitativo y
justo en proteccién del entorno familiar. La Agenda Venezuela constituye por tanto
una politica integral, ya que no soélo tiene como objetivo la estabilizacion y creci-
miento econémicos, sino que estd conformada por un conjunto de Programas So-
ciales dirigidos a satisfacer las insolvencias sociales acumuladas en los Ultimos
aflos y atender los requerimientos estructurales y coyunturales que se presentaron
inmediatamente después de la implementacién de las medidas econdémicas (au-
mento del precio de la gasolina, alza de los precios de los principales productos de
la cesta basica, incremento de la inflacion) (CORDIPLAN, 1996: 13).

En ese sentido y en cuanto a politica social de manera especifica se refiere,
la AV esta integrada por:

un conjunto de Programas Sociales, de caracter compensatorio, que estan diri-
gidos a minimizar los peores efectos que pudieran tener las medidas econdmicas
adoptadas. Estos programas compensan de manera inmediata el ingreso familiar,
pues en ellos se contempla la ayuda directa de tipo alimentario, la mejora de los
servicios publicos, el subsidio de transporte, la dotaciéon y equipamiento de ambula-
torios, mejoras'al sistema educativo, y el empleo y reinsercion laboral de jévenes. El
objetivo fundamental de estas politicas sociales es garantizar la estabilidad social del
pais durante el periodo de ajustes econémicos y propiciar la recuperacion del ingreso
real a través del crecimiento sostenible y no inflacionario (CORDIPLAN, 1996: 22).

Prevalece una nocidn de politica social en la cual se le reduce al objetivo de
ataque a la pobreza, “por la via de profundizar y ampliar los programas de sub-
sidios y transferencias de recursos (...) que en el mediano y largo plazo no tie-
nen mayor efectividad en el combate de esta situacion, en la medida que las
raices de la pobreza estan en las carencias productivas y de empleo de una na-
cién, asi como la injusta distribucién del ingreso nacional” (Gonzélez, 1997: 34).

En La Agenda Venezuela prevalece en el fondo, la misma nocién de politica
social del VIII Plan de la Nacion, la cual asume dicha politica como un simple
sistema de subsidios directos en dinero o especie, dirigidos a amortiguar los
impactos de las politicas de ajustes. Asimismo, con La Agenda Venezuela se
sepulta el discurso a través del cual en el programa de estabilizacion y recupe-
raciobn econdémica de 1994, se plantea la necesidad de superar la concepcion
asistencialista y auxiliar de la politica social.

Nuevamente, la sociedad venezolana observa como los principales recursos
destinados al sector social se concentran en la instrumentacion de los progra-
mas sociales compensatorios, mostrando cada vez mas serios problemas y difi-
cultades en las areas estructurales, tales como: educacion, salud y vivienda.
Todo esto, unido a un conjunto de fuertes medidas econémicas de caracter re-
cesivas que profundizan de manera acelerada el deterioro de las condiciones de



Gerencia y politica social:.

145

vida de gruesos sectores sociales y la incapacidad material de satisfacer las

necesidades mas elementales.

A continuacion, presentamos un cuadro sintesis de los programas sociales

previstos en la AV:

Cuadro No. 1. Sintesis de los programas de la AV

Programa
1.-Subsidio familiar

2.-Programa de alimentacion escolar

3.-Programa alimentario estratégico

4.-Comedor escolar, desayuno y
merienda

5.-Dotacion de utiles 'y uniformes

escolares

7.-Programa materno infantil

8.-Programa de dotacién de material
médico quirargico

Misién
Consiste en un aporte econémico de Bs. 9.600 bi-
mensuales por cada nifio escolarizado ya sea en
educacion preescolar, especial o basica, de planteles
oficiales o privados ubicados en las zonas de mayor
vulnerabilidad econémica y social.
Estd basado en la distribucién diaria de comidas
balanceadas a nifios que estan incorporados al sis-
tema escolar. Con ello se busca no sélo que los nifios
se alimenten, sino también garantizar la calidad de la
educacién, mejorar su nivel nutricional y fomentar
una cultura alimentaria sana, acorde con los requeri-
mientos del sistema educativo.
Se denomina Proal (Programa de Alimentacion Estra-
tégica) y consiste en una red conformada por bode-
gas de barrios (pequefios puntos de venta de zonas
marginales) en lugar de instituciones burocraticas
creadas por el Gobierno, para distribuir algunos
alimentos de primera necesidad, a precios por debajo
de los precios del mercado.
Consiste en proteger nutricionalmente a los nifios en
edades comprendidas entre 2 y 6 afios, a través de la
entrega diaria de un desayuno, almuerzo o merienda
balanceados.
El programa tiene como objetivo fundamental proveer
de utiles y uniformes escolares a los nifios que asis-
ten a escuelas ubicadas en los barrios pobres urba-
nos o areas rurales y que carecen de recursos
econdémicos para adquirir los mismos.
El PAMI (Programa Materno Infantil) consiste en
suministrar mensualmente productos lacteos enri-
quecidos, como leche y lactovisoy, tanto a madres
embarazadas como a madres lactantes, y a nifios
menores de 6 afios, de zonas marginales urbanas y
rurales, con la finalidad de disminuir las tasas de
mortalidad y morbilidad infantil.
Consiste en el suministro de materiales médico qui-
rdrgicos para lograr el buen funcionamiento de la red
de salud ambulatoria del pais, con el objeto de garan-
tizar la realizacion de miles de consultas anuales y
descongestionar las salas de emergencia de los

principales hospitales de cada estado.
ont
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Programa Misién
9.- Hogares y multihogares de cuidado Es uno de los programas méas antiguos y mejor eva-
diario luados por parte de los organismos multilaterales.

Los Hogares y Multihogares de Cuidado Diario alber-
gan unos 400.000 nifios de edad maternal y preesco-
lar, que reciben alimentacion, cuidados y cierta forma
de educacién y recreaciéon. Este programa tiene
como finalidad ayudar al cuidado y educacién de los
infantes mientras sus madres biolégicas trabajan

10.- Subsidio del pasaje estudiantil Es un programa que en la actualidad beneficia a unos
5 millones 300 mil estudiantes de los diferentes nive-
les educativos, tanto de instituciones publicas como
privadas. Consiste en el descuento del 70% del
pasaje en el transporte puUblico y tiene como objetivo
estimular la asistencia a clases y asi evitar la deser-
cion escolar.

11.- Programa de atencién integral al Consiste en la atencién de un gran nimero de perso-

anciano nas mayores de 65 afios que no cuentan con un
sistema de seguridad social y no poseen los suficien-
tes recursos econdmicos para adquirir medicinas,
alimentos, consultas médicas y otros servicios.

12.- Programas de fortalecimiento social Consiste en organizar a la sociedad civil y promover
su participacién en programas de ocupaciones tem-
porales relacionados con la construccién, equipa-
miento, mantenimiento y reparacion de obras
menores, y también en pro del saneamiento ambien-
tal de sus comunidades y el desarrollo integial de su
entorno.

13.- Capacitacion y empleo joven Es un programa estructural destinado a capacitar a
jéovenes que se encuentran excluidos del sistema
educativo, que no trabajan, ni poseen oficio alguno, ni
estdn capacitados para enfrentar diversas circuns-
tancias de la vida.

14.- Incremento de ingresos de los pen- Consiste en la sinceracion del presupuesto y la

sionados por vejez homologacién del salario minimo de las pensiones de
los ancianos, quienes sélo reciben como ingreso
mensual la pension de vejez del Seguro Social.

Tomado de: (La Agenda Venezuela, 1996).

Se puede observar claramente el énfasis y la razén fundamental de cada
uno de los programas sociales ahi registrados. En todos los casos, se constitu-
yen en programas de naturaleza transitoria, previstos para un dimensién tempo-
ral de corto plazo y de los catorce programas propuestos, diez (71,42%) estan
dirigidos a proporcionar prestaciones dinerarias de manera directa o suministrar
bienes concretos, que en ningun caso representan el fortalecimiento social de
largo alcance y en vez de propiciar la corresponsabilidad entre el Estado y la
sociedad, promueven la dependencia y una cierta l6gica cultural que estimula la
mendicidad social.

Después de la sintesis que hemos establecido en torno a las definiciones
generales y operativas que establece el Programa de Estabilizacion y Recupera-
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cibn Econdmica presentada por el gobierno de Rafael Caldera en 1994 y La
Agenda Venezuela en 1996, hay un esfuerzo por mostrar de alguna manera, una
nocién de politica social que intenta en el plano teérico - conceptual, superar la
visiobn estrictamente compensatoria de la politica social que prevalece en el VI
Plan de la Nacién o llamado también El Gran Viraje” que caracterizd el acciden-
tado segundo gobierno del presidente Carlos Andrés Pérez, quien a través del
instrumento anteriormente sefalado, impulsa a partir de 1989 un proceso de
cambio y redefinicién de la nocién tradicional de politica social que prevalecié en
el pais hasta finales de los ochenta.

Sin embargo, mas alla del contenido del discurso, los conceptos utilizados y
los instrumentos operativos propuestos en el Plan de estabilizacion y recupera-
cion econdémica y sobre todo en La Agenda Venezuela, en torno a lo que po-
driamos llamar como el ambito de injerencia y accién de la politica social,
prevalece una concepcién de lo social y por tanto de la politica social, en la cual
la promocion del desarrollo y equilibrio econémico se constituyen en el objetivo
fundamental del Estado, dejando nuevamente a la politica social como una ne-
cesidad de tipo complementaria y dependiente de la politica econ6mica.

No observamos en las definiciones una logica en la cual la politica social sea
concebida de manera amplia y necesariamente articulada a una estrategia de
largo plazo de desarrollo social, lo que no se logra definitivamente con la imple-
mentacion de programas de corto plazo. Necesariamente, desde la perspectiva
tedrico - conceptual de la cual partimos en esta investigacion, promover una
mayor equidad social y disminuir la desigualdad, pasa entre otras cosas, porque
tanto el Estado como ente responsable de conducir los destinos del pais, como
la sociedad en su conjunto, a trasvés de las diferentes formas de organizacion
civil, definan y concierten un norte normativo en torno a la configuracion de una
estrategia de desarrollo social, que supere la vision efectista centrada en el ata-
que a la pobreza, que ha caracterizado desde 1989 la politica social en Vene-
zuela y buena parte de la mayoria de los paises de América Latina, como
producto de la imposicién de las tesis neoliberales.

Bajo esta l6gica, debemos insistir en la idea a través de la cual se asume
que si la politica social no estd necesariamente articulada y vinculada a una
nocidon de sociedad de manera general y de desarrollo social de manera particu-
lar, la inversion en el sector social, independientemente de la calidad técnica,
diversidad, incluso justeza de los planes, programas y proyectos sociales, no
puede de manera real incidir significativamente en la draméatica situacion social
del pais. Es decir, no basta invertir grandes cantidades de recursos econémicos
y ejecutar multiples programas sociales, si los mismos no apuntalan de manera
integra y coherente hacia configuracién de un horizonte social deseado clara-
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mente determinado. Esto requiere mayor trascendencia, si reconocemos la
complejidad histérico - cultural que acompafia la situacion social de la Nacion.

Por tanto, también es necesario dotar a la accion del Estado y la sociedad
en general, de una red integrada de estrategias, que una vez teniendo claro la
gran estrategia de desarrollo social, propicien la conformacién de un conjunto de
condiciones capaces de garantizar, tanto la viabilidad como la factibilidad de la
politica social.

Desde nuestra perspectiva, tanto el Programa de estabilizacién y recupera-
cion econémica que se publica en Venezuela en 1994, como La Agenda Vene-
zuela de manera mucho mas definitiva, reproduce en esencia la perspectiva de
politica social que se inicia en el pais a partir de 1989, por cuanto carece en
primer lugar de una nocién de sociedad como horizonte normativo, no contemple
una estrategia de desarrollo social, que si bien articulada a la estrategia de desa-
rrollo econémico, debe contener elementos especificos propios de la dimension
a la que se corresponde y no cuenta con la definicion de una estructura operati-
va capaz de ir més alla de una concepcion de politica social compensatoria,
remedial y asistencialista en esencia.

En ese sentido, compartimos la tesis de Ramén Pifiango quien plantea que
una politica social que intente superar la légica anterior:

No puede agotarse en un conjunto de programas de alcance limitado, debe gi-
rar en torno a las metas fundamentales particularmente en areas como salud, edu-
cacién y vivienda, ¢por qué en estas areas?: Porque la salud de las personas y su
formaciéon son los elementos fundamentales del capital humano de una Nacién.
Porque el fortalecimiento de las unidades familiares (...) es crucial para la integra-
cion social y para la proteccién de nifios y jdvenes. La vivienda constituye un ele-
mento estratégico para la estabilidad de la familia: proporciona una condicién
material basica para su existencia (Piflango, 1999: 120).

A pesar de compartir los sefialamientos anteriores, consideramos que dada
la situacion social y nutricional de los sectores pobres de la sociedad venezola-
na, estas politicas habria que acompafarla con medidas con cierto caracter de
estructuralidad que posibiliten el acceso alimentario como una linea estratégica
de la politica social. Es decir, resulta necesario promover un proceso de flexibili-
zacion y democratizacion del acceso de los alimentos bésicos, lo cual va més
alld de la instrumentacién de programas transitorios de suministro de alimentos.

Se trata es de impulsar una politica social integral en el ambito alimentario,
gue combine tanto acciones de asistencia para nifios, jévenes, ancianos, etc,
que estén en condiciones de carencia nutricional, con medidas de tipo general
gue integren tanto acciones de educacion, como de promocién y estimulo de las
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actividades productivas vinculadas a la satisfaccion de las necesidades alimen-
tarias de la poblacion.

En el caso del segundo gobierno de Rafael Caldera, a pesar dei desarrollo
de los catorce programas, el énfasis del ejecutivo se centr6 en el impulso de los
programas de solidaridad social y promocién del voluntariado juvenil, lo cual sin
dejar de ser importante, genera una amplia preocupacion en cuanto a las priori-
dades de la politica social, a partir de la situacién de insatisfaccién de las nece-
sidades basicas de la mayoria de la poblacién.

Con el fin de establecer ciertos criterios de evaluacién parcial, en torno al
desarrollo de los programas sociales ejecutados en Venezuela a partir de 1996,
presentamos a continuacién un cuadro titulado “Poblacién atendida y presupues-
to ejecutado 1996 y cobertura e inversion 1997” formulado por CORDIPLAN en
1998 y que recoge de manera resumida la confrontacion béasica en torno a lo
programado y ejecutado entre 1996 y 1997 de los programas sociales previstos
en La AV. (ver cuadro No. 2).

Segun estos datos, entre 1996 - 1997 el Estado venezolano ejecutdé a través
de las principales instituciones del sector social, un total de 555.193, 4 millones
de bolivares, de los cuales 362.239,6 millones de bolivares se corresponde con
la ejecucion presupuestaria de los programas sociales en 1996 y 192.953,8 mi-
llones de bolivares en 1997. En consecuencia, en un primer momento resulta
significativo el hecho de que al confrontar lo invertido entre 1996 y 1997, en este
ultimo periodo hubo una reduccion del presupuesto ejecutado del 56,6% con
respecto a lo ejecutado en 1996. Por tanto, a partir de los datos anteriormente
seflalados, se observa de manera clara que el impulso financiero de los pro-
gramas sociales previstos en La Agenda Venezuela disminuy6 significativa-
mente en 1997.

Segun cifras presentadas por M. Lépez y L. Lander, (2000) tomadas de un
trabajo elaborado por Mandato, (1998) en torno al gasto social en Venezuela
durante el siglo XX, el gasto en educacion paso6 de 11. 947,69 millones de Bs. en
1993, -fecha en la que se inicia el segundo mandato de Rafael Caldera- a
11.524, 16 en 1994, lo que muestra una reduccién del gasto en educacion de
423.53 millones de bolivares en tan solo un afio.
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Programas

Total

Ministerio de la
Familia

* Hogares y
miltihogares

* Fortalecimiento
social

Ministerio de
Educacion

* Subsidio familiar
Alimentario escolar

=Dotacion de utiles
y uniformes

Fundacién Juventud
y Cambio

* Capacitacion y
empleo joven

Ministerio de
Agricultura y Cria

* Alimentario
estratégico

Ministerio del
Trabajo

" Incremento al
ingreso de
pensionados

Ministerio de
Transporte y Com

=Subsidio al pasaje
estud iantil

Ministerio de
Sanidad

* Dotacién de
materiales médico-
quirargico

+ Alimentario
materno infantil

* Meriendas y
comedores
escolares

“Suministro de
medicamentos

Proteccion al
anciano

Revista Venezolana de Analisis de Coyuntura

Cuadro No. 2. AGENDA VENEZUELA

POBLACION ATENDIDA Y PRESUPUESTO EJECUTADO 1996 Y COBERTURA E INVERSION 1997.
TOTAL NACIONAL

1996 1997
Meta Ejecucion Unidad de PA PE Meta Ejecucion PA PE
fisica medida fisica
387.665.1 362.239,6 476.848,1 192.953,8
50.344,1 43.204,8 63.904,0 26.078,1
350.000 319.370 :‘t‘::d\dc 39.494,1 34.434,2 350.000 343.312 50.854,0 18.081.,4

Comunidad

689 689 10.850,0 8.770,6 3.018 862 a 13.050,0 7.996,7
Atendida
224.221,2 222.579,8 251.588,2 142.209.8
3.294.000 2.979.548 Alumno 173260,8 171.621,9  3.033.889 2923550 172.299,7 84.198.2
729.291 603.775 Alumno 13.544,0 13.544.0 692.852 479536 b 31.243,0 15.172,3
3.294.000 3.290.000  Alumno 37.416,4 37.413,9 3.294.000 48.045,5 42.839,3
9.848,7 9.487.8 6.889,1 0.0
100.000 95.111 Joven 9.848,7 9.487,8 100.000 6.889,1 0.0
capacitado
12.050,0 6.463.9 17.984,9 2.718,4
2.000.000 1.981.993 Personas 12.050,0 6.463,9 7726712 2.571.025 17.984,9 2.718,4
22.617,3 18.991,5 28.162,4 0.0
161211 163.121 Pensionado  22.617,3 18.991,5 198.676 28.162.4 0,0
15.776,5 13.282,9 15.776.0 11710
Unidades de
55015/ 46.814 1 46.814/ 56.000/
243454 650 432 transporte / 157765 13.282,9 Ses0165  os0.43s 157760 1.171,0
Alumno
52.807,3 48.228,9 925435 20.776.5
1.390 1.390 Ambulatorio  2.737,2 2.737,2 1390 5.021.2 0.0

Poblacién a

500.000 446,515 e 17.143,1 16.900,3 418.200 998.925  38.058,2 3.002.0

1.206.194 1.141.909 :&TZ:"O" & 214599 20.839,6 1.050.776 1.130.160 32.695,0 14,603.3

8.000.000 1.979.671 Tratamien- ) 50,0 487.0 3.340.889  83.449 9.504,0 1442
tos / récipes

100.900 100.900 ::‘:ﬂ‘;:‘:uss 7.265,1 7.264.8 100.900 100.900d  7.265.1 3.027.0

PA: Presupuesto acordado (millones de Bs.)
PE: Presupuesto ejecutado (millones de Bs.)
Fuentes: (CORDIPLAN, 1998)
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Asimismo, en 1998, cuatro afios después de la publicacion del Plan de esta-
bilizacién y recuperacion econdémica (1994) y la puesta en marcha de La Agenda
Venezuela (1996), este gasto signific6 una erogacion de 11.055,33 millones de
Bs., lo que muestra no solamente que dicho gasto se redujo con relacion a la
ejecutado en 1993 en 892,36 millones de bolivares, sino que si se confronta este
dato con la variacion promedio del indice de precios al consumidor (IPC), que se
ubicé en 1993 en 38,12 y en 1998 en 35,78 (Baptista, 1997), se observa desde
el punto de vista real una merma en el gasto social en educaciéon durante el refe-
rido periodo.

Esta situacion se hace mucho mas compleja, en la medida que el porcentaje
de desocupados de la Poblacion Econdémicamente Activa (PEA) aumenté en un
4,98% entre 1993 y 1998. Registrando ademas un incremento significativo del
7,6% en cuanto a los ocupados en el sector informal de la economia. De igual
forma, en cuanto a la distribucion del ingreso se refiere, hay una caida importan-
te del ingreso anual real expresado en bolivares, ya que el mismo pas6 de Bs.
20.636 en 1993 a Bs. 15.299 en 1997 (Baptista, 1997).

En cuanto a la situacion de la pobreza en Venezuela, dada la importancia
de estos indicadores para la investigacion, presentamos el siguiente cuadro
ilustrativo:

Cuadro No. 3

Hogares en situacion de pobreza 1990 - 1997

MO moserogues Mo e
1990 3.859.923 41,48 18,62
1991 3.914.165 35,37 16,01
1992 4.032.402 37,75 15,52
1993 4.190.519 41,37 16,81
1994 4.396.784 53,65 27,52
1995 4.396.354 48,20 22,95
1996 4.549.363 61,37 35,39
1997 4.468.445 48,33 27,66

Fuente: (IESA, 2000) en (M. Lépez y L. Lander, 2000).

Como se puede observar en el cuadro No. 3, resulta notorio el aumento de
el No. de hogares, como los porcentaje de hogares en pobreza y pobreza extre-
ma, entre los afios 1993 y 1997, lo cual evidencia el fracaso de la politica del
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gobierno de Caldera en cuanto se plantea desde el punto de vista social, la re-
duccioén de la pobreza a través de la aplicacion del conjunto de programas socia-
les que estan registrados en La Agenda Venezuela.

En consecuencia, el deterioro real de las condiciones de vida de la poblacién
venezolana, es expresion de la disminucion del gasto social en educacién, asi
como la disminucién de la inversion en los programas sociales compensatorios
entre 1996 y 1997, ademas de la profundizacion de la conflictividad politica, ex-
plican de alguna manera la improcedencia e incapacidad de la politica social
instrumentada durante el periodo 1993 - 1994, como mecanismo para la con-
quista de la equidad y el combate contra la desigualdad social.

3.GERENCIA SOCIAL Y POLITICA SOCIAL: ALGUNOS ELEMENTOS PARA SU EVALUACION

Desde principios de los noventa, y como producto de todo el proceso de dis-
cusion en torno a la politica social y la crisis econdmica, politica y social, en
América Latina de manera general y en Venezuela de modo particular, se introdu-
cen algunas jdeas sustanciales en cuanto a la conduccién y direcciéon de las insti-
tuciones de la red social, asi como de las orientaciones en la dimensi6n operativa
de la politica social. De hecho, en el IX plan de la Nacion (1995), se incorporan
con mucha fuerza los conceptos de: eficacia, eficiencia, efectividad y equidad,
como principios normativos que debian fundamentar a la politica social propuesta.

Se trata de una vision en la que se reconoce, por lo menos desde el punto
de vista tedrico, la necesidad de dotar a la politica social de conocimientos, me-
todologias y los instrumentos técnicos necesarios para el disefio, implementa-
cién y evaluacion de dicha politica, lo cual es fundamental para superar las
concepciones tradicionales que la reducen a simples mecanismos asistencialis-
tas y remediales.

Sin embargo y a pesar de estas definiciones, de manera contradictoria, pos-
terior al IX Plan de la Nacién, en 1996 con la publicacion de La Agenda Vene-
zuela, se centran todos los esfuerzos en el &rea social, en la definicion e
implementacién de los ya conocidos programas sociales, los cuales reducen a la
politica social, a la mera ejecucion de un conjunto de programas de naturaleza
compensatorios, de subsidios directos y de temporalidad limitada, que se ajustan
perfectamente a las pautas planteadas por los principales organismos multilate-
rales y que dan continuidad a la nocién de politica social que se inicia en el pais
en el segundo gobierno de Carlos Andrés Pérez.
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Con relacion a esta logica de politica social, Garcia (1993) comenta que:

A partir de 1989 se intenta instaurar una “nueva politica social’ que incrementa
por primera vez subsidios masivos focalizados en los méas pobres y programas con
el concurso de organizaciones no gubernamentales, y crea nuevas estructuras para
evitar la rigidez burocratica de los institutos tradicionalmente dedicados a la politica
social (...) No obstante, en virtud de que no se producen reformas que permitan cam-
biar el rumbo de los servicios masivos, la calidad de éstos continué deteriordndose
contribuyendo a crear nuevas segmentaciones (Garcia en: Cartaya, 1991).

En el caso del segundo gobierno de Rafael Caldera (1993 - 1998), después
de una ausencia real en cuanto a la definicién e implementacion de la politica
social en los primeros afios de su mandato, se observa una debilidad significati-
va en materia de gerencia social, lo cual queda corroborado, después de realizar
una revision exhaustiva de los principales documentos de planificacién del Esta-
do es decir, el Plan de estabilizacion y recuperaciéon econémica (1994), El IX
Plan de la Nacion (1995) y La Agenda Venezuela (1996).

Mas alla, de algunos conceptos y planteamientos aislados, que de alguna
manera ubicamos dentro del amplio mundo de lo que hemos definido como ge-
rencia social para los fines de este informe de investigacion, dentro de los que
destacan lo referido a la formacion del Capital Humano (La Agenda Venezuela,
1996), asi como elementos vinculados a los conceptos de eficiencia, eficacia,,
honestidad, equidad y consideraciones en torno a la promocion de la participa-
cién de los beneficiarios directos de los programas, se nota una seria debilidad
en torno a la concepcién y orientaciones gerenciales previstas por el Estado
para el impulso de la politica social.

En el Plan de estabilizacién y recuperaciéon econdmica (1994), a pesar de
indicar algunos objetivos orientadores, tales como: promocion de las organiza-
ciones de la comunidad, disefio de la politica fiscal con objetivos distributivos y la
institucionalizacion de mecanismos de distribucién del gasto, las proyecciones
en términos de la gerencia de la politica social del Estado no super6 su caracter
meramente discursivo, en la medida que no se prevén las estrategias orientadas
a garantizar la construccion de la viabilidad necesaria para el logro de los objeti-
vos anteriormente comentados.

Resultan ilustrativas las conclusiones que en este sentido, llegé un equipo
de trabajo del CENDES, coordinado por Jorge Giordani (1997), quienes en torno
a lo referido a la viabilidad y factibilidad del Plan de estabilizacién y recuperacion
econdmica, asi como el propio IX Plan de la Nacién, plantean que:

La politica econémica y social definida no contempla el caracter conflictivo en
las relaciones entre sus objetivos y las areas de decisién que integran el problema
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gque se pretende atacar. Ademas, (...) resulta dificil encadenar en trayectorias de
posibilidades las condiciones necesarias para la realizacién de las acciones. Al
mismo tiempo, al realizar el andlisis del juego de actores, en términos no cooperati-
vos, nos permiti6 precisar que la interdependencia estratégica es la que esta de-
terminando las posibles jugadas de los mismos y que, por consiguiente, no es un
simple problema de expectativas respecto al programa econdémico y social (Giorda-
ni, Lépez y otros, 1997: 81).

No basta perfilar un horizonte normativo, sin que el mismo se acomparfe de
las estrategias necesarias que garanticen un acercamiento mas efectivo entre el
deber ser y la realidad misma de la implementaciéon de la politica social.

Siendo coherente con la concepcién de gerencia social que hemos promovi-
do a lo largo del presente informe de investigacion, resulta importante sefalar,
gue una de las debilidades mas notoria, en los referidos documentos de planifi-
cacién nacional, esta estrechamente vinculada al hecho, de no impulsar de ma-
nera prioritaria un proceso de transformacion de las instituciones y diferentes
organizaciones destinadas a la politica social. Lo que pasa necesariamente por
comprender que la formacion, ejecucién y logros de la politica social, tiene una
estrecha interdependencia con relacién al conjunto de relaciones conflictivas o
no, entre los diversos actores involucrados en dicho proceso.

Si se pretendia promover un cambio sustancial en la naturaleza y caracteris-
ticas de la politica social, resultaba vital comprender que esto pasaba, necesa-
riamente, por una reforma profunda de las instituciones sociales; para lo cual es
fundamental evaluar y confrontar, la estructura y razén de ser de las institucio-
nes que conforman la red institucional de la politica social y su correspondencia
con las exigencias de la realidad social para el momento de la definicién e im-
plementacién de dicha politica.

Es decir, desde el punto de vista técnico debié establecerse como una prio-
ridad estratégica, la puesta en marcha de un proceso de reestructuracion pro-
funda de las instituciones y organizaciones del Estado encargadas del desarrollo
de la politica social, capaz de permitir la adecuacion de dichas organizaciones, a
los requerimientos de la politica social que articulara de manera efectiva, las
demandas y necesidades de los beneficiarios de la politica social.

Es por ello, que Trino Marquez (1996) plantea que una nueva politica social,
debe pasar por:

introducir reformas institucionales que eleven la capacidad del Estado en la
formulacién y ejecucion de politicas sociales. La reforma y modernizacion del sector
social constituye un reto basico del Estado venezolano. Esta transformacion impli-
ca, entre otros aspe'ctos, superar el déficit relacionado con la ausencia de personal
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profesional capacitado para disefiar los planes sociales y gerenciar su instrumenta-
cién (Marquez, 1996: 138).

Siendo las organizaciones e instituciones de la politica social, la dimensién
estructural encargada de materializar las orientaciones y politicas dirigidas al
sector social, es definitivamente importante dedicar esfuerzos de analisis en
cuanto a la estructura, dinamica, capacidades y aspectos culturales propios de
dichas organizaciones. Esto, desde el punto de vista de la politica social pro-
puesta y desarrollada, debié implicar un conjunto de acciones, mas alla de la
simple declaracion de propdsito que se observa en los documentos comentados
con anterioridad.

Con relacion a esta jdea, Giordani, Lopez y otros (1997), comentan que:

Si los objetivos generales del IX Plan de la Nacién son producir una transfor-
macién productiva y mejorar las condiciones de vida de la poblacion,
necesariamente se debi6 desarrollar un nuevo marco institucional que permitiera
una estructura de incentivos que fomente la existencia de mercados eficientes y
permita reestructurar el juego de los actores sociales. El problema estriba en que,
producto de las diversas reestructuraciones que ha sufrido el sector publico, nos
hemos quedado con organizaciones cuyo funcionamiento y misién real es servir de
instancias de legitimacién de las propuestas de intervencién social, (...) por lo cual,
el problema desde una- perspectiva de gobierno, no se encuentra
predominantemente en los fines sino en los medios organizacionales que garan-
tizan la ejecuciéon de los Planes Nacionales (Giordani, L6pez y otros, 1997: 96).

El analisis y cambio organizacional, se constituyen en un aspecto determi-
nante que esta asociado a las posibilidades de realizacion y alcance de los obje-
tivos previstos para la politica social. Un ejemplo significativo de esto, es que un
grueso importante de los programas sociales previstos en la Agenda Venezuela
fueron instrumentados a través del sistema de la educaciéon formal, debido a las
serias dificultades para poder acceder a los sectores sociales mas pobres los
cuales se constituyeron en la poblacion objetivo de dichos programas.

Sin embargo, autores como Cartaya (1991), Vilas (1995) y otros, han sefa-
lado con mucho énfasis que el sistema escolar formal no es precisamente el
mejor mecanismo de distribucion de los beneficios de los programas sociales, en
la medida que hay sectores importantes de la poblacién que por encontrarse en
situacion de exclusion social, ni siquiera logran ingresar o mantenerse dentro del
sistema escolar.

Resulta un aspecto vinculado a la gerencia social, el estudio e instrumenta-
ciébn de mecanismos idoneos que garanticen que los programas sociales lleguen
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a los sectores sociales a los cuales han sido destinados. De hecho, aqui radica
uno de los fundamentos de la focalizacion como instrumento de la politica social.

El mismo Trino Marquez (1996), comenta que “Solamente uno de cada tres
nifios (34,3 %) que ingresa a la escuela logra concluir el ciclo basico”, mientras
que al referirse a la desercion escolar plantea que:

La desercion escolar es hoy un fenédmeno ampliamente extendido que afecta
de modo particular a las capas mas vulnerables de la poblacién. La asistencia esco-
lar entre niflos cuyas edades estan comprendidas entre 3 y 6 afios es 62%; se in-
crementa a 87,5% para las edades entre 7 y 14 afios; y desciende a 49,3% en el
grupo entre 15y 19 afios. Este descenso tan abrupto se debe a que muchos jéve-
nes se ven obligados a incorporarse temprano al trabajo para contribuir con el in-
greso familiar (Marquez: 1996: 114).

En consecuencia, un indicador de éxito en cuanto a la gerencia de la politica
social, es lo referido a las capacidades conceptuales y técnicas para el logro de
los objetivos propuestos, lo que pasa necesariamente por la adecuada articula-
cién entre el analisis de la situacion dada y la instrumentacion de las estrategias
requeridas para alcanzar la situacion deseada. Todo esto, tras la evaluacion
permanente, tanto de los factores internos, como del conjunto de elementos que
caracterizan el entorno politico, econémico, social y cultural.

Otros aspectos que resultan importantes, es lo relacionado con las fuentes
de informacién, el estilo de planificacion, la diversidad de los programas socia-
les, la concepcion de evaluacién y la nocién de calidad como elemento consus-
tancial dentro de una perspectiva moderna de gerencia social.

Con relacién al primer aspecto, en el andlisis de los documentos se observa
una ausencia en cuanto al tema de la informacion social. Ya desde principios de
los ochenta, el propio Banco Mundial (1984) en el informe anual plantea una
recomendacion dirigida al establecimiento de sistemas de informacion social
confiables, los cuales resultan vitales para los efectos del disefio, implementa-
ciébn y evaluacion de los programas sociales compensatorios. Asimismo, plan-
tean que para el establecimiento de criterios de evaluaciéon de los programas con
base a los conceptos de eficiencia, eficacia e impacto, resulta fundamental con-
tar con indicadores precisos sobre la situacion social de manera global, como de
aspectos especificos, sectoriales y poblacionales.

No es posible disefiar programas sociales efectivos, si no se dispone de al-
gunos indicadores sociales claves, mas aun en el caso de los programas de tipo
focalizados, los cuales requieren informacién actualizada y oportuna, debido a
sus caracteristicas y delimitacion temporal. Por tanto, no basta la asignacion de
recursos financieros, sino que es fundamental que esos recursos, por lo general
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cada vez mas escasos, se utilicen de manera adecuada y lleguen a los sectores
para los cuales han sido destinados.

Destaca el hecho, de que a pesar que en el periodo en cuestion (1993 -
1998) hay una amplia variedad de trabajos asociados a la gerencia social, en las
que se insiste en el tema de las fuentes de informacién social, dentro de las que
destacan las publicaciones de la Fundacion Escuela de Gerencia Social (FEGS),
tanto en la serie de cuadernos Catedra abierta de gerencia social y cuadernos
de investigacién, en los documentos oficiales revisados hay una ausencia en
términos de la definicion de ciertas medidas y lineamientos dirigidos a atender la
creacion y desarrollo de un sistema de informacién social especifico, que permi-
tiera nutrir y dar seguimiento a los catorce programas de la Agenda Venezuela y
promover los procesos de evaluacién, tanto de consistencia interna, implemen-
tacion e impacto social.

Otro aspecto que resulta importante desde la perspectiva de la gerencia so-
cial, es lo referido al modelo y estilo de planificacion. A pesar, que en los docu-
mentos oficiales se hace mencion sobre la necesidad de superar la nocién
normativa de la planificacion, se observa que no se establecid una estructura
técnico - operativa minima, que posibilitara ir mas alla del analisis de la situacion
dada (realidad situacional), es decir, del establecimiento de lo que en planifica-
cion estratégica, Carlos Matus (1987) define como el momento normativo.

Se trata de asumir que el logro de los objetivos de la politica social implica,
desde una nocion de planificacion distinta a la tradicional, la construccién del
camino de viabilidad, el cual debe garantizar el transito exitoso desde la situa-
cién inicial a la situacion objetivo deseada. Para que esto se pueda producir, es
indispensable la formulacién y la definicion de las estrategias que se requieran
para garantizar la consecucion de los objetivos previstos. Mas alla, de la decla-
racion de propdsito del establecimiento de un estilo de planificacién distinto al
tradicional, no se observa un avance significativo, en la medida que pareciera no
comprenderse, que no basta la definicion de los objetivos si no se acompafia
dicho proceso del establecimiento preciso de las acciones necesarias para ga-
rantizar el cobmo alcanzarlos.

En cuanto a lo referido a la nocion de planificacion utilizada tanto en la for-
mulacion como en la implementacion del IX Plan de la Naciéon, Giordani, Lépez y
otros (1997), plantean que:

Todo el esfuerzo se centra en garantizar la coherencia del discurso y en el di-
sefio de la estrategia para la consulta y comunicaciéon del mismo, una vez formula-
do el Plan; quedando sin evaluar las consecuencias sociales y politicas y sin
resolver la participacion activa de los actores sociales en los compromisos del mis-
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mo, en virtud de que las caracteristicas de las herramientas seleccionadas no facili-
tan la participacién y comunicacién de los actores (...) las herramientas de trabajo
utilizadas son mas coherentes con una concepcién del planificador de procesos so-
ciales (Giordani, Lépez y otros, 1997: 78).

En lo que respecta a lo que hemos sefialado como la diversidad de los pro-
gramas sociales, al revisar de manera detenida la Agenda Venezuela, observa-
mos que existe una muy amplia gama de programas (14 en total) que van desde
las necesidades alimentarias, hasta lo referido a lo que denominan como solida-
ridad social.

Al respecto, compartimos la opinién de autores como, Vilas (1995) y Laurell
(1995), quienes coinciden en sefialar que en tiempo de crisis es fundamental
disefiar una politica social que promueva procesos de intervencién social, sobre
las necesidades de mayor impacto para la poblacion. Se trata de comprender,
gue no so6lo por razones financieras, sino sobre todo dada las carencias e inci-
dencias de las mismas sobre las condiciones de vida de un grueso importante
de la poblacion, es vital dirigir los recursos hacia aquellas areas de la politica
social que estimulen la atencién sobre las causas que originan las carencias y
problemas sociales.

Esto pasa, necesariamente, por el estudio profundo de las necesidades y
razones que generan la desigualdad y la inequidad social, con la utilizacién
de métodos y metodologias de investigacion que aborden esta realidad des-
de las perspectivas cuanticas y estadisticas, asi como de procedimientos
menos generales y mas vinculados a las caracteristicas particulares de los
grupos de la poblacion.

El diseflar e implementar un amplio nimero de programas, como los regis-
trados en la Agenda Venezuela, no significa necesariamente que se garantizara
una atencidén adecuada y precisa de las necesidades y problemas de los secto-
res mas desfavorecidos. Ademas, desde el punto de vista de los recursos, el
pretender generar procesos de intervencidon social, sobre un amplio espectro de
necesidades, sin el establecimiento de ciertos criterios en cuanto a las priorida-
des, genera fuertes tendencias hacia la dispersion, la ineficiencia y la ineficacia,
en la medida que la relacion entre la inversion y los logros de la politica social,
se ven mas impactados por las condiciones de crisis y escasez, con altos niveles
de demanda de los beneficiarios.

En cuanto al asunto referido a la evaluacion de la politica social en general y
los programas sociales de manera particular, no se observan en los documentos
consultados, lineamientos dirigidos a los procesos de evaluacion, que permitie-
ran establecer con claridad la evolucién de los mismos, tanto en su formulacion,
implementaciéon y efectos mas significativos. Esto permite presumir, que el tema
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de la evaluacion de los programas no se constituyd en una prioridad, por lo me-
nos, en lo que respecta a los principales documentos de planificacién del Estado.

Este hecho, nos permite plantear que la ausencia de consideraciones vincu-
ladas a la evaluacién de la politica social durante el periodo en cuestion, se
constituye en una debilidad, desde la perspectiva de la gerencia social, en la
medida de que al no ser ubicada como un aspecto significativo de la planifica-
cién Nacional, muestra una cierta actitud gubernamental que pareciera no dar, la
importancia y significacion necesaria a la evaluacién como un aspecto consus-
tancial en la busqueda de la eficiencia, eficacia y efectividad de la politica social
y los programas sociales. Asimismo, sucede en lo referido al tema de la calidad
de los beneficios y procesos sociales promovidos a partir de la aplicacion de la
Agenda Venezuela, lo que resulta paradojico, ya que el problema de la calidad,
se constituyd en un aspecto de relevancia en los principales modelos gerencia-
les de mayor difusion en el periodo estudiado.
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