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Considerando la historia politica de la Venezuela

de los Ultimos cincuenta afios, la supervivencia

de la nueva democracia que emergera de su
reconstruccion dependera de su capacidad para
garantizar el progreso efectivo de los hogares pobres
mediante la elevacion de las capacidades humanas
y las condiciones de vida de sus miembros. Este
articulo propone un conjunto de reformas y politicas
dirigidas a ese fin, cuya ejecucién comprometeria
por 20-25 afios al Estado y los partidos politicos,

a las organizaciones laborales y empresariales, a

las principales agrupaciones de ciudadanos y a las
iglesias, a través de un Pacto para el progreso de
todos y la superacion de la pobreza.
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Introduccién

La pobreza y la supervivencia de la nueva democracia

Venezuela vive hoy un terrible trance, que la comunidad internacional ha
calificado de Emergencia Humanitaria Compleja. Pero esta crisis comenzo
a gestarse en las ultimas décadas del siglo XX con la involucién del brillante
progreso que el pais habia experimentado por cincuenta afios continuos,
retroceso que condujo a una degradacion de su tejido social.

El crecimiento de la pobreza que experimenté Venezuela desde entonces
es una expresion de esa degradacion; fue una de las raices de la merma en
la legitimidad que vivieron las instituciones republicanas a finales del siglo XX
y por esa via se fue convirtiendo en el origen de la pérdida de la democracia
gue entonces comenzd a experimentarse. La pobreza de ingresos pasé de ser
menos de un 30 por ciento de la poblacién venezolana en la década de 1970
a ser mas del 60 por ciento en 1998y, como en otras sociedades donde se di6
un empobrecimiento similar, la misma se acompafé de una descomposiciéon
de la politica, que asumié como estilo el populismo clientelar, abandonando
las prioridades de creacion de capacidades y oportunidades reales de progreso
que habian tenido las politicas de Estado de los primeros 20 afios de la
democracia. Todo ello, que preocupaba ya a las élites a finales del siglo XX
(Cordiplan, 1995), creé las condiciones sociales y politicas que hicieron posible
el arribo al poder del Socialismo del Siglo XXI, un proyecto neopopulista que,
como descubrié mas tarde la sociedad venezolana, buscaba terminar con la
democracia.’

La historia reciente es mas conocida: durante el tiempo que ha
transcurrido del presente siglo, la gestién del régimen revolucionario destruyo
la economia productiva y las instituciones de la democracia liberal, lo que
ha conducido a Venezuela al desastre econémico y la pérdida total de las
libertades; exacerbd la manipulacién clientelar de los pobres y promovié
activamente la confrontacién al interior de la sociedad hasta deshacer el
tejido social; y no redujo la pobreza, aunque intentd engafar a la sociedad
venezolana y a los organismos internacionales con estadisticas manipuladas
(Corrales, 2010), creando por el contrario las condiciones objetivas que la han

' En las cinco décadas que van de 1929 a 1978, Venezuela progresé en todos los ambitos, pero a partir de
1979 y hasta terminar el siglo XX, el desarrollo del pais entrd en una recesién que tuvo impactos sociales
severos. Entre 1978 y 1998, el salario medio real del trabajador venezolano se redujo en un 65 por ciento y
para 2018 la reduccion acumulada ya era de un 93 por ciento; la pobreza crecié de un 30 por ciento a mas del
60 por ciento y a mas del 90 por ciento, respectivamente, en los dos lapsos, y la tasa de homicidios por cada
100.000 habitantes pasé de 10 a 20 entre 1979y 1998 para superar los 90 en 2018.
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magnificado para llegar a ser superior al 90 por ciento de la poblacién en la
actualidad.

Construir un futuro en que se reduzca a un minimo la pobreza y se
asegure el progreso real de todos los venezolanos es, por encima de todo,
un imperativo ético del nuevo estilo de desarrollo al que se debe encaminar
Venezuela, pero es, ademas, una necesidad politica para preservar la demo-
cracia y no perderla nuevamente una vez recuperada.

Los neopopulismos de izquierda y derecha, de vocacion autoritaria, estan
amenazando a las democracias de todo el mundo, y es un hecho que los de
izquierda radical sobreviviran a la recuperacion de las libertades en Venezuela
y, muy probablemente, intentardn provocar tensiéon y violencia social para
desprestigiar a la nueva democracia y llegar nuevamente al poder.

La reduccién significativa de la pobreza solo sera posible si la recons-
truccion de Venezuela genera oportunidades para el progreso de todos, es
decir, si otorga prioridad real a la elevacion de las capacidades de la mayoria
de los ciudadanos para hacerse agentes de sus propias vidas y si es conducido
desterrando la manipulacién populista que el Estado venezolano asumié co-
mo estilo en el pasado.

Por otra parte, la transicion a la nueva democracia debe garantizar dos
condiciones para que la mayoria de la poblacién tenga razones para apoyarla
y para no ser, nuevamente, victima del neopopulismo. En primer lugar, es
indispensable que dicha transicién tenga victorias sociales tempranas, es decir
gue los hogares pobres vivan logros reales de bienestar desde el inicio del
mismo; en segundo lugar, es necesario que todos los sectores de la sociedad
incluyendo su clase media, los empresarios y los trabajadores, se hagan pre-
sentes con su solidaridad activa dandole apoyo efectivo al proceso para darle
viabilidad politica.

Los fundamentos teéricos y la investigacion en los que se soporta
la propuesta
El marco conceptual en el que se inscriben tanto los analisis de la realidad
social y politica de Venezuela que dieron origen a la propuesta, como esta
misma, corresponde a las visiones de la Complejidad y del Desarrollo como
Libertad y ha sido explicitado en otros trabajos del autor (Miquilena'y Corrales,
2013; Corrales, 2017).

La propuesta, por su parte, resulta de un proceso de investigacion orien-
tado a la accion, cuya coordinacién compartié el autor con Tanya Miquilena
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(Miquilena, 2011; Miquilena y Corrales, 2018), el cual fue llevado a cabo en
Venezuela entre los afios 2009 y 2017, dirigido a acordar una nueva «Visiéon
Compartida de Pais» sobre la base de la cual orientar la reconstruccion de
Venezuela.

El marco conceptual

Compartiendo las ideas del Desarrollo como Libertad, inspirado en los aportes
de Philippe Van Parijs (1996) y Amartya Sen (1985,1993, 2000, 2006), y la
perspectiva de Complejidad, el marco conceptual adoptado considera que
el desarrollo puede ser visto como una propiedad emergente de la socie-
dad, la cual es un sistema adaptativo que tiene la capacidad de proveer
complejidad autoorganizada (Beinhocker, 2006; Chan, 2001; Urteaga, 2008;
Luhmann, 1998a, 1998b, 2006; Morin, 2015). La ampliacién continua de
las capacidades resulta de que el sistema social se complejiza, viviendo un
proceso de adaptacion y evolucion que es enddgeno; no es posible construir
deliberadamente esa complejidad desde fuera del sistema, pero, lo que si es
posible para acelerar el desarrollo es provocar un entorno politico-institucional
propicio para que ella evolucione (Barder, 2012a, 2012b, 2012c¢).

Por otra parte, ese marco conceptual concibe al desarrollo como un
proceso deseable a propiciar, dentro del cual todos los miembros de la socie-
dad, basédndose en la ampliacion de sus capacidades y oportunidades, puedan
vivir las vidas que tienen razones para valorar, lo que obliga a que el desarrollo
sea activamente promovido por la sociedad a través de estrategias que creen
condiciones propicias para la expansion de las libertades de todos (Corrales y
Miquilena, 2013).

Son tres las influencias mas claras que resultan de haber adoptado el
marco conceptual del desarrollo como libertad y de, a la vez, concebir a la
sociedad como un sistema adaptativo complejo, capaz de generar auto orga-
nizacion.

La primera es que el logro de los objetivos de la propuesta estd dominado
por dos criterios éticos, la libertad y la equidad, y a su vez demanda de la
sociedad una conducta de inspiracion también ética, la solidaridad activa, que
se expresa en politicas, entre otros medios, sin las cuales no es posible hacer
realidad el objetivo en el marco de aquellos.

La segunda es que la propuesta incorpora mecanismos para propiciar
dindmicas econdmicas, sociales, culturales y politico-institucionales porque
considera ineficaz la vision mecanicista que plantea limitar el protagonismo
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de las estrategias a solo una o dos de las dindmicas implicitas, asumiendo que
las demas las seguirian «en cascada» en un movimiento virtuoso, ya que esta
ampliamente demostrado que tal cosa no suele suceder.?

La tercera es que la propuesta se abstiene de plantear manipulaciones
directas de la organizacién social de las comunidades populares, suerte de
«ingenierfa social» que pretende imponer ideologias a las comunidades
(Moreno, 1993, 2002), la cual ha acompafnado en el pasado a propuestas «de
desarrollo de la comunidad», y en cambio busca promover entornos propicios
para que evolucione en ellas la auto organizacion.

El proceso de construccion de la propuesta’
La primera etapa de la iniciativa de construccion de una Vision Compartida
de Pais, denominada «Voces de la gente», fue llevada a cabo entre 2009 y
2011 por una alianza de siete organizaciones de la sociedad civil que realizd
trescientos nueve talleres, de dia y medio de duracién, en los que participaron
6.310 lideres sociales de base, identificados con el chavismo, corriente politica
que detentaba el poder, y con la oposicion, conformada por varios partidos
politicos y muchas organizaciones de la sociedad civil venezolana. A su vez,
cerca de 1.800 de esos lideres, replicaron la experiencia en didlogos cortos,
de dos o tres horas, con una participacion de mas de 55.000 miembros de
comunidades en toda Venezuela. Adicionalmente, la Alianza recogié mas de
5.000 propuestas individuales de pais por via electrénica, lo que elevéd a mas
de 66.000 personas la participacion total en la primera etapa.

Seguidamente, en la segunda etapa, realizada entre 2011 y 2012, los
resultados de los talleres y didlogos fueron llevados por la Alianza a cinco
simposios universitarios en los que tomaron parte mas de quinientos acadé-
micos y expertos, de los cuales tres fueron realizados con el Centro de Estudios
del Desarrollo (Cendes) de la Universidad Central de Venezuela, y los otros
dos con las universidades Metropolitana y Simén Bolivar de Caracas.

De las dos primeras etapas resultaron acuerdos alrededor de siete con-
sensos que representaban rasgos de La Venezuela Que Queremos Todos,

% Se rechazan los enfoques de las «balas de plata», que reducen la promocién del desarrollo a unas pocas
recetas en las cuales deberfan supuestamente concentrarse las politicasy acciones (Adelman, 1999; Adelman
y Taft Morris, 1997; Ranis, 2004).

3 Un relato detallado del proceso de construccion de la «Vision Compartida de Pais» es presentado en Venezuela,
vértigo y futuro, libro de la coleccién Diarios para la Reconstruccion de la Universidad Metropolitana y Editorial
Dahbar (Miquilena y Corrales, 2018:14-22 y 45-57)
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objetivos del desarrollo futuro del pafs, uno de los cuales era un Pacto para
el Progreso de Todos y la Superacion de la Pobreza (Miquilena, 2011, 2013,
2015).

Basandose en los siete consensos, once equipos de especialistas realizaron
estudios y prepararon propuestas entre los afios 2012 y 2017, enfocadas en la
transicion a la democracia y la reconstruccion del pais. Tres de esas propuestas
merecen especial mencién: la reconciliacion con justicia, la estrategia de refor-
ma institucional para la reconstrucciéon y el pacto de politicas publicas para
el progreso de todos y la superacion de la pobreza, del cual se ocupa este
articulo.

Finalmente, en el afio 2017, sobre la base de todas esas experiencias
y por mandato de la Asamblea Nacional de Venezuela, este autor, lo que le
honra, coordind en los espacios del Palacio Federal Legislativo la Consulta
Nacional del Pais que queremos todos, la cual nuevamente consider6 las
propuestas aqui expuestas.

El Pacto desde la perspectiva de su relevancia social y su gobernanza
Asegurar que todos los venezolanos progresen y consolidar una robusta
clase media que represente mas de las tres cuartas partes de la poblacion son
objetivos cruciales que pueden alcanzarse en un horizonte comprendido entre
20 y 25 afos, siempre que haya un esfuerzo concertado y un compromiso
sostenido de todos los sectores de la sociedad. Se trata de objetivos realistas
cuyo logro requiere implementar politicas econémicas, pero ellos no pueden
alcanzarse con acciones circunscritas solamente al ambito de la economia,
esperando que se hagan realidad ciertas frases que comparten algunos
tecnocratas y politicos, como por ejemplo «si liberamos las fuerzas del mer-
cado creceremos y lo demas se producird por derrame», o «la mejor politica
social es una buena politica econdmica.

No. El objetivo de superar la pobreza no se alcanzara como consecuencia
de «derrames» supuestamente automaticos del crecimiento econémico. Lo-
grar el progreso de todos y superar la pobreza requiere de la implementacién
de reformas politico-institucionales y de politicas y programas de accién en
los &mbitos sociales, econdmicos, infraestructurales y de servicios, que vayan
a las causas y no solo a los sintomas mas dramaticos de la exclusion social que
vive desde hace muchos afos la mayoria de los venezolanos. Para que sean
eficaces en terminos sociales y politicos, esas lineas de accién deberan ofrecer
a todos, sin excepcién, oportunidades para crear capacidades y ponerlas al
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servicio de su propia realizacion, y deberan contar con el compromiso politico
de toda la sociedad. Por eso las planteamos como partes de un Pacto para el
progreso de todos y la superacion de la pobreza.

El Pacto debe comprometer a todos los sectores de la sociedad con
la ejecucion de las reformas y politicas que se convengan, debe mantener
la atencion de los ciudadanos en los logros que se vayan alcanzando, y su
seguimiento debe sefalar los ajustes que serdn necesarios para corregir
sobre la marcha retrasos o desviaciones con respecto a lo que se hubiese
acordado. De esa forma, las agendas del Pacto, fundamentalmente sociales
y econémicas, adquiririan prioridad politica permanente, lo que es una nece-
sidad para que arroje los frutos esperados.

Las partes mas politicas de las ideas que siguen, entre ellas las referidas
al realismo que es necesario en la definicion de la agenda del Pacto y de
los criterios para su seguimiento, han sido desarrolladas con algun detalle,
intentando con ello que los actores que habran de negociarlo comprendan
la importancia de hacerlo sobre bases que aseguren desde el inicio su
cumplimiento. Ojald toda la sociedad venezolana esté pendiente de este
instrumento, porque la salud de la democracia futura dependera de que se
logre el progreso de todos y la superacién de la pobreza.

Un pacto de agenda reducida y realista

Para que el Pacto sea politicamente relevante, su agenda debe reducirse a
aquellos fines que la sociedad considere de gran importancia y sus logros
deben estar sometidos a un seguimiento constante.

Imaginando la variedad de las tareas implicadas, el Pacto debe ser con-
cebido con realismo; no puede pretender el establecimiento de compromisosy
el sequimiento de todas las reformas y politicas que deben ser implementadas
en la transicion de Venezuela a la democracia, o en el periodo mas delicado
de la reconstruccién. Plantearse un Pacto con compromisos en muchos asun-
tos lo haria irreal por la extrema complejidad de las tareas que se deberian
emprender a través de él, lo que podria reducirlo en la practica a un conjunto
de declaraciones retéricas, plenas de utopia.

Delineando con trazos gruesos lo que podria ser una agenda minima
para el Pacto, ella debe contener cinco grupos de politicas y programas,
dirigidos a: asegurar acceso efectivo a la educaciéon de calidad; propiciar una
insercion favorable en la economia; proveer seguridad social y cuidados de
salud; mejorar ampliamente la calidad del habitat de los grupos populares; y
elevar el disfrute real de sus derechos civiles.

/
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Un conjunto limitado de objetivos y de medios para alcanzarlos
Por lo indicado anteriormente, el Pacto debe sefialar en cada una de las cinco
tematicas los objetivos estratégicos a alcanzar, las reformas y politicas a ser
usadas como medios para lograrlos y los responsables de su implementacion,
todo ello para crear compromisos claros en los horizontes de corto, mediano
y largo plazo.

En esa misma perspectiva, el Pacto debe definir también los mecanismos
e indicadores que serian empleados para su seguimiento permanente, asi
como para la renovacién y la actualizacion de las metas, politicas y programas
que deberian ser revisados al comienzo de cada periodo de Gobierno.

Metas razonables y apreciacion de los beneficios y costos
por los actores comprometidos

Otra vertiente del realismo necesario tiene que ver con asegurar la factibilidad
tecnoecondmica y la viabilidad politica de los compromisos que se adquieran
en el Pacto, lo que obliga a hacer tres consideraciones pertinentes.

En primer lugar, hay que tener claro que se negociaran obligaciones de los
actores del Pacto. Por lo tanto, es razonable que esas obligaciones contengan
metas sobre la implementacién, como puede ser, por ejemplo, la fecha de
entrada en vigor de un marco regulatorio de la economia que garantizara la
proteccion de los derechos de propiedad a los inversionistas. Pero no seria
sensato establecer obligaciones especificas de unos u otros actores con res-
pecto, por ejemplo, a la tasa de crecimiento del PIB per capita para un lapso
determinado, sino acuerdos de intencién sobre la misma, ya que logros como
ese no dependen exclusivamente del cumplimiento de tales obligaciones.

En segundo término, hay que establecer metas razonables, tanto en los
compromisos de implementacion como en los acuerdos de intencion referidos
a los objetivos estratégicos. No se gana nada fijando metas cuyo logro, por
razones técnicas o econémicas, sea dificilmente alcanzable.

En tercer lugar, es indispensable que las partes cuenten con informacién
certera que les permita juzgar los beneficios y costos que enfrentaran en cada
tematica a negociar.

Un seguimiento del Pacto por la sociedad civil, independiente del Gobierno
Finalmente, para que el Pacto mantenga su vigencia politica y su legitimidad,
debe ser actualizado, sus compromisos deben ser renovados por ciclos razo-
nables y su ejecuciéon debe tener un seguimiento real por parte de la sociedad
civil.
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En funcion de ello proponemos que el seguimiento y la preparacion de
propuestas para la actualizacion sean asumidos por un Consejo del Pacto,
conformado como un cuerpo, del mas alto nivel politico, independiente de los
organismos encargados de la implementacion, el cual deberd estar integrado
por representantes del Estado y de la sociedad civil, entre ellos delegados de
las organizaciones de trabajadores y empresarios, de las universidades nacio-
nales, de las iglesias y de organizaciones no gubernamentales.

Los objetivos estratégicos y su seguimiento en el Pacto

La agenda de cinco temas que hemos propuesto abarca algunas acciones
dirigidas a crear capacidades en todos los venezolanos sin excepcion y otras
que favorecen la superacion de las principales limitaciones que tienen los
pobres para salir de su precariedad, reformas y politicas que contribuyen a
romper las trampas de la pobreza (Miquilena, 2013).

Los objetivos estratégicos a alcanzar han sido definidos en torno a cada
uno de esos cinco ambitos, pero llamamos la atencién sobre el hecho de que
algunas de las reformas y politicas influyen en los logros de varias esferas y
por eso se encuentran mencionadas en varias ocasiones.

Asegurar un acceso efectivo a la educacién de calidad*

La educacion es la via mas importante para la creacién de capacidades
humanas, es indispensable para insertarse en la economia y progresar mate-
rialmente y es un sustento fundamental para la convivencia ciudadana en paz
(Delors, 1997). Una inmensa mayoria de los ciudadanos comparte la idea de
que todos deben tener acceso a oportunidades para una buena educacion,
como un medio central para su realizacion en todo sentido.

Pero el sistema educativo venezolano no esta cubriendo estas expectativas
ni estd ofreciendo oportunidades de educaciéon de excelencia a todos por
igual. Existe en general un déficit de calidad en la educacion publica, desde
el nivel inicial hasta la escuela secundaria, el cual se muestra mas grave en los
planteles que sirven a las zonas populares. Se trata de dos situaciones que es
necesario resolver para que la educacién sea un instrumento para el progreso
de todos y la superacion de la pobreza. Hay que elevar la calidad y hay que

4 Las propuestas en materia de educacion inicial, primaria y secundaria se inspiran en gran medida en las ideas
de Bartolotta (2017) y en las propuestas de Bruni Celli, de Herrera, de Juarez y de Ramirez, presentadas en
articulos de esos autores en la compilacién coordinada por Ugalde (2012).
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superar la desigualdad referida, porque ambas situaciones contribuyen a
perpetuar, generacion tras generacion, la situacion de pobreza en la que vive
la mayorfa de nuestros hogares.

Los objetivos estratégicos del Pacto en el campo educativo deben ser ex-
presados en términos de la cobertura y la calidad en los subsistemas publicos
de educacion inicial, primaria y secundaria en todo el pafs, incluyendo los
municipios y la poblacién asentada en zonas populares.

Son varias las politicas y reformas en las cuales fijar la atencién para
lograr estos objetivos. Se trata de las siguientes lineas: las dirigidas a elevar
la permanencia de los alumnos en el sistema escolar; las que plantean la
valorizacion de los educadores, su excelencia y la calidad del trabajo de aula;
las que apoyan el mejoramiento de la gerencia escolar y de los sistemas
de supervisién y planificacion de redes de escuelas; las de implantacién de
nuevos curriculos y ofertas educativas, incluyendo la formacién en valores
y la creacion de una nueva oferta de educacion técnica profesional;® y las
referidas a la ampliacion y diversificacion de la oferta de educacién publica a
través del funcionamiento de escuelas mas autbnomas.

Para lograr una gran ampliacion de la oferta de educacion de calidad,
serd necesario innovar organizativamente. Los padres y el Estado, a través
de érganos regulatorios ad hoc deben supervisar la calidad de toda la oferta
educativa, pero la oferta de educacion publica, gratuita o de muy bajo costo
para las familias, no tiene que ser monopolizada por el Estado Docente, figura
que tiene limitaciones administrativas muy serias para asegurar simulta-
neamente cobertura y calidad.

Entre otras opciones, la ampliacion de la oferta educativa de calidad debe
considerar la incorporacion de escuelas auténomas gestionadas por maestros
que se organicen en forma de cooperativas u otras entidades similares, la
extension de las figuras de convenios entre la educacion privada y el Estado,
como las de la Asociacion Venezolana de Educacion Catdlica AVEC, y la
participacion masiva de iniciativas de solidaridad social apoyadas en escuelas
privadas que amplien su matricula de pago con matriculas gratuitas o de muy

® Es de destacar, ademas, que el éxito que pueda alcanzarse en la cobertura y la calidad de la educaciéon no
solo dependera de politicas y reformas que se desplieguen como programas sectoriales educativos. Dependera
también en alguna medida de los avances que se logren en otras politicas, particularmente de que sea
retomado el proceso de descentralizacion que hace factibles los programas de mejora de la gerencia escolar
y la diversificacion de la oferta a través de escuelas auténomas, y de que se avance en los programas de
mejoramiento del habitat en las zonas populares, los cuales incluyen dotacién de escuelas.
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bajo costo a los alumnos, financiadas parcialmente con subsidios estatales y
del sector privado.

Propiciar una insercion favorable en la economia

Una insercién plenamente favorable en la economia implica que los miembros
de la fuerza de trabajo gocen de ingresos estables y suficientes para adquirir
los bienes y servicios que requieren sus familias para su funcionamiento coti-
diano, y ademas para ahorrar. Ello a su vez involucra asegurar empleos o
el ejercicio de emprendimientos auténomos que sean duraderos y tengan
condiciones de trabajo decente, es decir, que gocen de estabilidad, de re-
muneraciones reales que crezcan, o que en todo caso no decrezcan, y del
apoyo de un sistema de seguridad social que provea auxilio en situaciones
extraordinarias como enfermedades graves o desempleo, tema que tratamos
en la proxima seccion.®

La principal causa de la pobreza crénica de muchos hogares venezolanos
es que sus miembros no son capaces de lograr el tipo descrito de insercién
en la economia. Por mas de treinta afios apenas un tercio o menos de la
poblaciéon econdmicamente activa ha mantenido un empleo formal; menos
de un 20 por ciento goza de seguro de desempleo y los salarios reales de los
trabajadores tienen cuarenta afios disminuyendo sin parar.

Para que el Pacto incida en procesos relevantes para la insercion de
los adultos en la economia, debe establecer compromisos con tres clases
de objetivos estratégicos. En primer lugar debe incorporar objetivos que
impliquen la elevacion de la oferta de puestos de trabajo formales, de la
productividad media y de los salarios reales; en segundo lugar debe incluir
objetivos asociados al mejoramiento de los atributos de la fuerza de trabajo;
y por ultimo, debe perseguir objetivos referidos al progreso del sistema de
seguridad social, lo que tratamos en la préxima seccién.

En referencia a los objetivos estratégicos del primer tipo, asociados a la
elevacion de la oferta de puestos de trabajo, la productividad y los salarios
reales, el Pacto debe tener entre ellos la realizacion de las reformas regulatorias
y la implementacién de las politicas macroecondémicas que son necesarias
para propiciar altas tasas de inversion privada en general y muy bajas tasas de
inflacion, y otras que fomenten un comportamiento de los mercados laborales

© El funcionamiento de un nuevo sistema de seguridad social y cuidados de salud completaria los atributos de
la condicion de trabajo decente y los objetivos estratégicos de una insercion favorable en la economia.

"
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favorable al empleo formal. Ademas, debe incluir metas especificas de pro-
greso para los programas de construccion de infraestructuras, incluyendo los
de mejora del habitat de los barrios populares que se tratan en secciones
posteriores de este ensayo, y para los programas de fomento de la economia
privada popular (EPP) y la economia solidaria (ES).

La EPP y la ES estan formadas por actividades que realizan miembros de
los grupos populares fuera de relaciones de dependencia laboral con empresas
privadas o entes publicos. Atendiendo a generar «victorias tempranas» de la
recuperacion econdémica a corto plazo y en favor de los grupos de menores
ingresos, se propone implementar, para un primer horizonte de 7 a 10 afios,
un programa que fortalezca la EPP y la ES, combinéndolo con los programas
de construccion de infraestructuras mencionados.

En cuanto a los objetivos del sequndo tipo, es decir, los asociados a
mejorar los atributos de la fuerza de trabajo, el Pacto debe establecer compro-
misos sobre el cumplimiento de programas especificos de capacitacion,
pertenecientes a las politicas educativas. En el corto plazo, el rol méas impor-
tante entre ellas lo tendrian los programas que implemente el Estado a
través de organismos como el INCE, aquellos publico-privados dedicados al
entrenamiento de jévenes desempleados y los asociados a la capacitacion
dentro de la EPP y la ES. Como politicas permanentes, de largo aliento, el rol
mas relevante lo tendran todas las politicas dirigidas a elevar la cobertura y la
calidad de la educacién, particularmente las referidas a lineas de educacién
técnico-profesional.

Finalmente, al definir objetivos referidos al sistema de sequridad social,
las negociaciones del Pacto, que discutiremos en la préxima seccién, deben
considerar los efectos que podrian tener sus distintas opciones sobre el
comportamiento de los mercados laborales, algunas de las cuales pueden ser
mas favorables que otras al empleo formal de la economia en general.

Un nuevo sistema de seguridad social y atencién de salud

La vulnerabilidad ante sucesos inesperados es también un factor importante
en el reforzamiento de los circulos viciosos que reproducen la pobreza a
nivel familiar. No tener acceso a un sistema de seguridad social que facilite
atencion de salud de calidad, que ofrezca auxilio en situaciones de desempleo
y gque provea pensiones cuando se arriba a la edad de retiro o se sufre de
incapacidad, es una expresion de esa fragilidad social ante los riesgos.
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Los venezolanos, en su inmensa mayoria, no cuentan en la practica con
los apoyos de un sistema de seguridad social, por lo que suplir esa deficiencia
debe hacerse prioritario. En consecuencia, proponemos incluir en los objetivos
estratégicos del Pacto, los referidos a los servicios publicos de salud, a las
pensiones de invalidez y vejez, y a un seguro de desempleo.

En relacion con los servicios publicos de salud, deben ser objetivos
estratégicos elevar sus estandares de prestacion y simultdneamente ampliar la
cobertura hasta universalizar su acceso, independientemente de la capacidad
de pago, la condicién social o la situacién laboral de los usuarios. Este modelo
reune las propuestas de los mas reconocidos expertos venezolanos en la
materia (Castro, 2012; Gonzalez 2006, 2008; Oletta, Walter y Orihuela 2009).

El seguimiento de las reformas en materia de salud deberia ser hecho
con base en indicadores cualitativos que reflejen la implementacion de las
mismas, incluyendo la puesta en vigor de nuevas leyes y reglamentos, asi
como la entrada en funcionamiento de los nuevos roles del ente rector, la
coordinacion gradual de los subsistemas nacional, estadales y municipales, y el
logro progresivo de la combinacion de las diversas fuentes de financiamiento
del sistema.’

En lo que respecta a las pensiones y el sequro al desempleo, debe ser
un objetivo estratégico del Pacto el logro de un subsistema de pensiones y
auxilio al desempleo sujeto a un desarrollo progresivo de la cobertura y las
prestaciones, y organizado en tres pilares; este seria un modelo inspirado
en el sistema suizo (Swissinfo, 2016) y en experiencias de reformas exitosas
llevadas a cabo en otros paises de America Latina (OIT, 2012; Tittelman, 2000;
Uthoff, 2016). El primer pilar, asistencial y solidario, serfa implementado de
inmediato al aprobar las reformas, mientras que los otros dos entrarian en
operacion més adelante y funcionarian fundamentalmente sobre la base de
la capitalizacion individual de los asegurados.

El primer pilar debe garantizar a todos los ciudadanos, hayan o no coti-
zado al subsistema, unos ingresos minimos que les permitan vivir después de
superar la edad de retiro o de resultar incapacitados para trabajar. El segundo
pilar, basado en capitalizacion individual, pretenderia complementar los bene-
ficios del primero, acercando los niveles de las pensiones a los ingresos que el
afiliado percibia al retirarse.

7 Se trata de fondos provenientes del fisco a nivel nacional, recursos del situado constitucional asignado a
estados y municipios, y dineros provenientes de los aportes de trabajadores y patronos a través del sistema de
seguridad social que sustituiria al Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS).
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Dos de los temas mas algidos en las negociaciones del subsistema de
pensiones van a ser, con toda seguridad, los aportes patronales y la decision
acerca de si se acepta la participacion de agentes privados en la administra-
cion de los fondos de pensiones, asuntos que han enfrentado a las partes en
todos los paises en los que han sido implementadas reformas de este tipo.

Mejorar ampliamente la calidad del habitat de los grupos populares

La seguridad fisica de los asentamientos, asi como la calidad y la confiablidad
de los servicios publicos en los barrios donde habitan las familias pobres de
Venezuela (mas del 60 por ciento del total) han sido desde siempre muy
menguadas, mucho mas bajas que en las zonas de desarrollo regulado de las
ciudades.

Los barrios urbanos donde habitan las familias populares tienen una
conexion vial y de transporte muy precaria con el resto de la ciudad a la que
pertenecen, lo que dificulta la prestacién de servicios en pro de la seguridad
ciudadana en su interior, asi como el acceso de sus residentes a los lugares de
trabajo, a los centros asistenciales y, en general, a los servicios especializados
urbanos, incluyendo el esparcimiento.

En los barrios, los espacios publicos para los nucleos comunitarios son
muy precarios e inseguros; el suministro de agua potable a los hogares
estd lejos de tener una cobertura universal y, donde existe, se interrumpe
reiteradamente y no es sanitariamente confiable; en muchos casos no hay
redes de recoleccion de aguas servidas ni servicio domiciliario de aseo urbano;
el suministro de electricidad se suspende con alta frecuencia y por periodos
que en los Ultimos tiempos se han hecho cada vez mas largos; y el transporte
publico es de muy bajos estandares y altamente inseguro para la integridad
de los usuarios.

Las escuelas primarias de los barrios y los liceos que sirven a la poblacion
gue vive en ellos, tienen déficits graves de instalaciones bésicas, son frecuen-
temente azotados por malhechores y sufren indices de repitencia, deserciéon y
violencia mucho mas altos que los planteles de la ciudad regulada.

Como respuesta a esta situacion, la propuesta para el Pacto plantea como
meta que las diferencias comentadas entre los barrios y la ciudad formal se
reduzcan progresivamente hasta casi desaparecer en unos lapsos cortos: no
mayores de 7 afios en lo relativo a la calidad y la cobertura de los servicios
de educacion y salud, y en un lapso comprendido entre 20 y 25 afios en lo
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referido a infraestructuras, mediante la ejecucion de un vasto programa de
reordenamiento y de dotacion de los barrios populares de todo el pais.

La produccion de viviendas para hogares de bajos ingresos podria afia-
dirse al Pacto una vez que la recuperacion econémica de Venezuela haya
creado condiciones para el funcionamiento de un mercado habitacional
amplio, lo que implica, entre otras cosas, un nivel estable del empleo formal
superior a la mitad de la ocupacion y niveles de inflacion ubicados en el orden
de un digito bajo, para que las tasas de interés de los créditos inmobiliarios
sean accesibles a todas las familias.

La mejora del ordenamiento de los barrios debe incluir la regularizacion
de la tenencia y el reconocimiento de derechos de propiedad sobre el suelo
y una conexiéon organica del barrio a la trama urbana regular. También debe
generar una reordenacion urbanistica interna que proteja a la poblacion ante
riesgos de desastres, que mejore los espacios y equipamientos destinados
a los servicios publicos y privados —incluidos el comercio y otras actividades
econémicas— y que retome y dé un nuevo aire a espacios y equipamientos
para el disfrute de toda la comunidad.

Por su parte, la dotacion de equipamientos y redes debe apuntar a
elevar los estdndares de los barrios a niveles similares a los que disfruta la
ciudad formal y asegurar la prestacion regular de los servicios de agua y
saneamiento, de telefonia celular e internet de banda ancha, de gas, de elec-
tricidad residencial y alumbrado publico, de disposicién de desechos solidos,
de atencién primaria de salud, de educacioén inicial y primaria, y de seguridad
ciudadana.

Con relacion a los servicios de salud y de educacién, el programa de
mejora del habitat debe construir equipamientos para prestar servicios en las
comunidades hasta el nivel primario.

El'avance que logre la implementacién en cada uno de los diversos rubros
del programa también debe ser objeto de supervisién, a través de indicadores
gue muestren sus respectivos niveles de progreso y las sumas invertidas en
cada uno de ellos, por periodo y por sector institucional.

El programa de mejora del habitat del Pacto, que proponemos, como
todas sus politicas y reformas, merece la mayor prioridad politica, porque
beneficiard a la mayoria de la poblaciéon que ha vivido por demasiado tiem-
po con un acceso muy limitado a los servicios urbanos. Por otra parte,
junto a otros programas de inversion en infraestructuras, este programa de
mejora del habitat contribuira a dinamizar la economia y a elevar los niveles
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de ocupacion en los horizontes de corto y mediano plazo. De hecho, seria
de esperar que en los primeros diez afos de la recuperacion econémica de
Venezuela, la ejecuciéon de este programa contribuya en una alta proporcién
a la generacion de empleos.

No obstante, un programa ambicioso como el propuesto requerira invertir
sumas muy altas de recursos que el Estado no podra financiar en propor-
ciones altas en los primeros afos de la citada recuperacion. Por esa razon,
no pudiendo dejar de lado la ejecucion del programa ni estando planteado
reducir sus objetivos hasta hacerlo social y politicamente irrelevante, su
concepcion deberd considerar diversas opciones para el financiamiento, que
complementen las inversiones corrientes del Estado.

Evidentemente, se debera recurrir en alguna proporcion a fuentes cre-
diticias nacionales e internacionales para financiar la inversion publica del
programa, e incluso sera util explorar la viabilidad de establecer contribuciones
parafiscales de la poblacién y las empresas para apoyar exclusivamente
el programa. Pero el mayor potencial para el financiamiento no fiscal del
programa estd en los beneficios que podrian producirse del eventual desarrollo
comercial de espacios y edificaciones, que podra llevarse a cabo como parte
del reordenamiento urbanistico de los barrios. En funcién de ello, el Pacto
debe incorporar formas diversas de alianzas publico-privadas para realizar
esos desarrollos.

Las ideas que antes comentamos nos llevan a concluir que las negociacio-
nes relacionadas con el programa de mejora del habitat solo podran realizarse
cuando los representantes de los actores cuenten con informacién que les
permita estimar costos y evaluar las opciones de financiamento. En funcion
de ello, antes de que comience la transicién a la democracia, o tan pronto
como ella se inicie, deberan realizarse estudios que permitan dimensionar
indices de inversién e imaginar diversas formas para la intervencién publica
y privada.

Elevar el disfrute efectivo de los derechos ciudadanos

Las limitaciones en el ejercicio efectivo de los derechos ciudadanos por parte
de los pobres constituyen en si mismas una trampa, porque no solo les
impiden influir en decisiones de lo publico que podrian dar origen a mejorias
en sus situaciones, sino también porque restringen su acceso a la justicia y por
lo tanto imposibilitan la solucion de conflictos o la reparacién de los perjuicios
y las privaciones de los cuales pueden ser victimas.



Pacto para el progreso de todos CUADERNOS DEL CENDES
y la superacion de la pobreza ARO 39.N° 109
en Venezuela TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2022

CARACAS-VENEZUELA

Los pobres han estado histéricamente excluidos de la participacién politica
y al menos por cuatro décadas han sido victimas del populismo clientelar
que los manipula, pero en la ultima década del siglo XX, con el proceso de
descentralizacion, se habian abierto mecanismos que prometian elevar el
ejercicio real de su derecho a participar. Lamentablemente, a partir de 2002
esos avances fueron cancelados como resultado del ataque neopopulista a
las instituciones, que se expresé en la muerte de la descentralizacion y en una
serie de leyes referidas al Poder Comunal que desconocieron al municipio
como base del sistema politico.

En cuanto a la falta de acceso a la justicia, hay dos problemas distintos
que describen la mayor parte de las situaciones que consideramos mas rele-
vantes para los venezolanos pobres, a los cuales planteamos dar respuesta a
través del Pacto.

Uno de estos problemas se centra en una situacion social que es comun
a los pobres de muchos paises. Una persona de escasos recursos puede no
visualizar el sistema de justicia como posible receptor de sus conflictos o
para ella el contacto con la organizacion judicial se da con la justicia penal a
través de la policia; no acude al sistema, sino que la llevan a él (Salanueva y
Gonzélez, 2011).

El otro de los temas complejos esta en la situacion politica comun en la
Venezuela de las Ultimas dos décadas, en donde una persona pobre es victima
de violacion de derechos humanos por la policia, por un cuerpo militar u
otro 6rgano del Estado; ella identifica al violador con la justicia y desiste del
reclamo de sus derechos, o efectivamente el sistema se abstiene de brindar
justicia cuando esos cuerpos estan involucrados en las violaciones.

En atencién a estas situaciones de exclusion, el Pacto debe tomar en
cuenta dos objetivos estratégicos referidos al ejercicio efectivo de los dere-
chos ciudadanos. El primero de ellos es maximizar las oportunidades de
participacion politica y el otro es ampliar el acceso real a la justicia. Los me-
canismos a considerar en el logro de ambos objetivos son un conjunto de
reformas legales, por una parte, y por la otra un programa de apoyo que
otorguen organizaciones no gubernamentales (ONG) a todas las comunida-
des en materia de derechos humanos.

Con relacion al objetivo estratégico de maximizar las oportunidades de
participacion, el Pacto deberd hacer seguimiento a la revision de un grupo
de leyes dirigido a fortalecer el poder municipal y a revertir las desviaciones y
limitaciones a la participacion que introdujo el régimen socialista desde el afio
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2003.8 El seguimiento de los logros referidos a este objetivo deberia hacerse
mediante indicadores cualitativos que califiquen el grado de avance de las
reformas por grupos afines de leyes.

Algo similar se propone con respecto al progreso de la reinstitucionali-
zacién del sistema de justicia (Duque y Morles, 2011; Duque y Sosa, 2017),
cuyos fines incluyen ampliar el acceso a la justicia, particularmente en lo
referido a los jueces de paz, a los procesos penales, al sistema penitenciario y
al subsistema de proteccién de derechos humanos. También el seguimiento
de estas reformas deberd hacerse mediante indicadores cualitativos que
califiquen su grado de avance.

Finalmente, y considerando que la puesta en vigor de las reformas legales
no es suficiente para que se logren los objetivos planteados, el Pacto debe
comprender un programa de apoyo a las comunidades a través del cual se las
incentive a participar politicamente y a emplear los mecanismos de la justicia
dentro de los cauces que sean abiertos por las reformas.

A manera de epilogo

Después de haber considerado el Pacto que proponemos, que es ambicioso,
sin duda, invitamos al lector a que deje entrar en su espiritu la imagen de
las penurias que han vivido mas de las dos terceras partes de las familias
venezolanas desde la década de 1980.

Pretendemos con esta invitacion que el lector considere como la mayoria
de los nifios de los hogares pobres han estado excluidos de una educacion de
calidad y por eso han sido condenados a heredar la pobreza de sus padres;
gue piense que varias generaciones de los jovenes de esas familias no saben
lo que es tener un empleo de calidad y que imagine cdmo, cada afio, muchas
madres de esos ninos y jévenes pierden sus modestas casas en derrumbes e
inundaciones que se producen cuando llega algo tan natural en cualquier
parte del mundo como es una temporada de lluvias.

Al intuir por esa reflexiéon las frustraciones que debe haber vivido por
anos la mayoria de las familias de Venezuela, serd mas facil entender por

8 Comprende las 26 leyes dictadas bajo el régimen habilitante de 2008 que violan competencias del &mbito
municipal; la Ley Orgénica de Planificacion, la Ley de Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de
Politicas Publicas, la Ley de Consejos Locales de Planificacion, la Ley Organica de la Administracion Publica, la
Ley Organica del Poder Ciudadano; y las relacionadas que entraron en vigor en 2010, entre ellas la reforma
de la Ley Orgénica del Poder Publico Municipal, la Ley Orgéanica del Consejo Federal de Gobierno, la Ley de
Contraloria Social y la Ley de Participacion Ciudadana y del Poder Popular.
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qué a finales del siglo XX tuvo entre ellas un clamoroso éxito el proyecto
neopopulista que mas tarde secuestro las libertades de todos.

... Serd mas claro entonces por qué el progreso de todos y la superacion
de la pobreza deben ser compromisos ineludibles de la nueva democracia
y el nuevo estilo de desarrollo que se planteen para la reconstruccion de
Venezuela.
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