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Introduccién

En sus primeros afios de gobierno,

Hugo Chavez desplegd una politica social
basada en programas focalizados, de corte
asistencialista, y en un marco signado por
fuertes tensiones politicas e importantes
restricciones econémicas. Desde 2003, sin
embargo, el aumento acelerado de la renta
de origen petrolero permitié desarrollar
nuevos programas de mayor amplitud

—las misiones— e implementados mediante
mecanismos extrainstitucionales. Uno de
los objetivos del gobierno es articular esta
nueva politica social con los esfuerzos por
consolidar una «economia social» basada
en nuevas formas de organizacion empresarial,
como las cooperativas y las empresas de
produccion social. Este seria el esqueleto
de un nuevo modelo de desarrollo. El articulo
argumenta que, mas alla de su legitimo
proposito de dar respuestas al problema

de la exclusion, el modelo luce vulnerable,
atado cada vez mas al Estado patrimonialista
petrolero y sin que se perciba ningun
cambio significativo en la esencia rentistica
que caracteriza la economia venezolana.

La economia venezolana es conocida por su alta dependencia de un recurso

exportable cuya estructura de propiedad genera una presencia dominante del
Estado. Una creciente evidencia empirica, iniciada por los trabajos de Jeffrey
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Desde mediados de la década  Sachs y Andrew Warner (1995 y
2001), ha demostrado que, desde
los 70, los modelos de este tipo
suelen presentar un desempefio
el mayor retroceso socioecondmico  deficiente en materia de creci-
del subcontinente miento, pobreza y desigualdad. El
caso venezolano coincide con es-
tos hallazgos empiricos. Desde mediados de la década de 1970 hasta principios
del nuevo siglo, el pais registr6 el mayor retroceso socioeconémico del subcon-
tinente. En ese periodo, el ingreso per capita disminuy6 22,5% y la pobreza au-
mento6 24%. Més atiin, Venezuela, que en los 70 estaba lejos del grupo de socie-
dades mds desiguales del subcontinente, registraba a finales de los 90 niveles
de desigualdad similares a los del resto de los paises latinoamericanos.

de 1970 hasta principios
del nuevo siglo, el pais registro

Estas circunstancias explican en buena medida el giro politico ocurrido en
1998, cuando, avalado por un enorme impulso mayoritario, Hugo Chévez lle-
g6 a la Presidencia. En esta perspectiva, Chavez fue elegido con la expectati-
va de dejar atras la condicién de Venezuela de pais petrolero fracasado. Fren-
te a ese desafio, el discurso, asi como la gestién publica, especialmente de la
politica econémica y social, evidencian un sesgo marcadamente progresista.
Desde sus inicios en el gobierno, Chavez ha intentado marcar distancia con el
neoliberalismo imperante en Venezuela desde fines de los 80 y ha levantado
casi permanentemente las banderas de un proyecto alternativo que se hace
llamar de raices «bolivarianas».

El aspecto mas visible de este proyecto no es la politica macroeconémica,
sino la politica social y de desarrollo hacia los sectores productivos. Es ahi
donde el proyecto bolivariano ha llamado mas la atencién de los analistas, sin
que ello signifique que efectivamente existe una comprension cabal o un en-
tendimiento claro acerca de las restricciones, los giros y las motivaciones que
se encuentran detras de estas politicas, asi como tampoco un escrutinio defi-
nitivo, o al menos mas o menos objetivo, sobre sus resultados!.

El presente texto intenta una contribucién en este sentido. Para ello sera necesa-
rio distinguir dos periodos durante la presencia de Chavez: uno marcado por los
problemas econémicos y las dificultades para extender las politicas sociales, y
otro en el cual el contexto internacional, la bonanza de recursos y algunos cambios

1. Una interesante polémica, con posiciones muy disimiles sobre el impacto social de las politicas
publicas durante la gestién de Chavez, puede verse en Weisbrot (2008) y Rodriguez (2008b).
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significativos de la agenda social se entrelazan con la imperiosa necesidad de le-
gitimar politicamente al gobierno. En la primera parte del texto, entonces, anali-
zamos las razones que explican el bajo rendimiento de las politicas sociales y el
deterioro progresivo de la gestiéon de Chévez durante sus primeros afios en el po-
der. En la segunda se identifican los factores claves que explican el giro en la
popularidad de Chavez: la creciente renta petrolera y el despliegue de programas
sociales amplios. Finalmente, en la tiltima seccion se explica la articulacién de la
agenda de politicas hacia los sectores productivos con los programas sociales y
su sumisién al modelo de desarrollo dirigido por el Estado patrimonialista.

Politica econémica y social 1999-2003: un inicio poco fértil

Las politicas publicas destinadas a atender las demandas sociales y promover
el desarrollo productivo estdn presentes en el gobierno de Chavez desde
1999. Pero conviene sefialar que, en esta primera etapa, quedaron a merced
de un clima de confrontacion y polarizacién politica cuyos momentos més al-
gidos fueron la promulgacion de la Ley Habilitante en noviembre de 2001, el
intento de golpe de Estado en abril de 2002, el paro petrolero de diciembre de
2002 y el referendo revocatorio de agosto de 2004. Esto no deberia pasar inad-
vertido en el andlisis: el caso de Venezuela parece demostrar que un proyec-
to de cambio politico, econémico e institucional que, como el bolivariano, es-
coge la via confrontacional como eje de su gestién, requiere dosis constantes
de legitimacion si quiere continuar transitando por la ruta democratica.

Esta estrategia de consulta popular y constante legitimacion electoral puede
lograrse, en los Estados patrimonialistas petroleros, mediante la subordina-
cién del control y el uso de la renta a los objetivos politicos. En un trabajo pre-
vio (Vera 2005) hemos sefialado que, en un contexto democratico pero de in-
tensa polarizacion como el de Venezuela, el recurso petrolero adquiere un
sentido estratégico para el gobierno, pues su utilizacion permite mantener su
legitimidad de desempefio aun en condiciones de enfrentamiento con otros
grupos de interés. Por supuesto, esto genera incentivos que tienden a prolon-
gar la dindmica clientelar y los males ya conocidos del Estado rentistico.

Conviene no obstante precisar que el gobierno de Chavez no se inicié en un
marco de bonanza petrolera ni, mucho menos, de holgura fiscal. Chavez reci-
bié una situacién econdémica compleja con serias restricciones externas y fisca-
les. Las reservas internacionales habian caido en cerca de 3.000 millones de
dolares en el tltimo afio y el déficit fiscal alcanzaba casi 4% del piB. Parte del pro-
blema es atribuible a la caida estrepitosa de los precios del petréleo ocurrida en
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1998, que llevé a que el crudo venezolano se cotizara entre 9 y 10 ddlares, por
debajo del promedio histérico de las tltimas tres décadas. Pero aun bajo estas
importantes restricciones iniciales, el esfuerzo por reorientar los recursos hacia
el 4rea social es evidente. Como se observa en el cuadro 1, tras varios afios de
estancamiento el gasto social del gobierno central como porcentaje del PIB co-
menzd a subir, desde el mismo afio 1999, a razén de un punto por afio, para ubi-
carse desde 2001 en alrededor de 12%. Este gasto se cubrié mediante endeuda-
miento interno, a través de la creacién de impuestos distorsionantes, como el
impuesto al débito bancario, y de otros mecanismos poco ortodoxos, como la
extraccién de las utilidades cambiarias del Banco Central de Venezuela. El
marco politico en el que se adoptaron estas medidas estuvo marcado por
plebiscitos y elecciones que concluyeron con la aprobacién de una nueva
Constitucion y la relegitimacion electoral del gobierno.

Cuadro 1

Venezuela: indicadores econdmicos fundamentales, 1998-2007

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

PIB per 390125 410509 481894 496293 368317 3250,10 431630 541830 6.81640 853420
capita (USS)

Crecimiento 0,29 597 3,69 3,39 -8,86 7,76 18,29 10,32 10,35 8,40
del piB real (%)

Precio del 10,57 16,04 2591 20,21 21,9 25,76 32,88 46,03 56,45 65,18
petréleo (cesta

venezolana)

US$/bl

Ingresos -33,6% 374% 64,4% 21,0% -1,0% 2,3% 49,2% 46,5% 21,4% 70%
externos

petroleros

(var. anual)

Ingresos 02% -235% 28,1% 9,2% 6,6% 09% 30,7% 114%  -10,6% 24%
externos

no petroleros

(var. anual)

Gasto primario/ 18,05 1645 19,30 224 21,52 23,09 22,26 2297 27,54 nd
PIB (%)

Gasto social / 8,22 945 11,03 12,12 11,23 12,09 11,79 11,57 13,63 nd
PIB (%)

Tasa de 2991 20,03 1343 12,28 3122 27,08 19,18 14,36 16,97 22,46
inflacion (%)

Indice de 787,57 799,90 831,89 889,54 791,62 652,59 653,30 671,21 705,43 715,15
salario real

Tasa de 11,01 1451 1323 12,78 16,17 16,78 13,94 11,35 9,33 7,50
desempleo (%)

Indice de 48,98 42,80 41,59 39,10 4146 54,00 53,07 244 33,12 2746
pobreza

Fuente: Banco Central de Venezuela, Ministerio de Energia y Petréleo, Ministerio de Finanzas,
Instituto Nacional de Estadisticas y calculos propios.
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Los primeros pasos de la politica social pusieron en evidencia el fuerte con-
traste entre los principios incluidos en el Plan de Desarrollo Econémico y So-
cial presentado en la campafia y la necesidad de atender demandas sociales
urgentes y concretas. Aunque la universalidad debia constituir en teoria uno
de los grandes principios orientadores, la urgencia por desplegar las politicas
sociales derivé en practicas de populismo asistencial?. Los programas socia-
les de tipo compensatorio ya existentes desde el gobierno de Rafael Caldera
quedaron en la érbita de un Fondo Unico Social, que ademds concentré la
captacién y administracién de los recursos®. A estos programas ya en marcha
se afiadieron otros, como el Proyecto Bolivar 2000 y los programas de la Fun-
dacién Pueblo Soberano, en los que la Fuerza Armada Nacional jugé un rol
central. En general, consistieron en actividades de atencion a la salud y el em-
pleo temporal, asi como asistencia publica en el mejoramiento, la recupera-
cién y la construccion de viviendas e infraestructura social. También contem-
plaron acciones de beneficencia en los sectores de pobreza critica y extrema
mediante el suministro gratuito de alimentos y otros productos bésicos. En
todos los casos, se traté de programas de caracter provisional.

En general, la evaluacion de esta primera etapa de la gestion de Chavez nun-
ca ha sido muy precisa. Un problema ha sido el rechazo del gobierno a la su-
pervisién o rendicién de cuentas, lo que expone estas iniciativas a graves
pérdidas de eficiencia. En una evaluacién de la politica social durante este pe-
riodo, Thais Maingon (2004) reconoce la revalorizacién de la participacién
de la sociedad como un logro importante, pero identifica fallas en la capa-
cidad institucional y una concepcién de las politicas sociales excesivamen-
te asistencial.

En esta etapa también se implementaron otras iniciativas de cardcter mas es-
tructural, orientadas a crear mecanismos de financiamiento para la economia
popular y las microempresas, férmulas de organizacion empresarial tradicional-
mente excluidas de los mercados financieros formales, que fueron impulsadas

2. José L. Machinea (2004) indica que la focalizacién no deberia ser el objetivo de la politica social,
sino una condicién que, bien aplicada, hace mas eficaz la universalizacion de los programas sociales.
3. Durante la gestién de Caldera, con la llamada «Agenda Venezuela» se crearon o se consolidaron
14 programas: el Programa de Alimentos Estratégicos, el Programa Alimentario Escolar, el Progra-
ma de Multihogares, el Programa Alimentario Materno Infantil, el Programa de Meriendas y Co-
medores, el Programa de Dotacién de Uniformes Escolares, el Programa de Capacitaciéon y Empleo
Joven, el Programa de Subsidio al Pasaje Estudiantil, el Programa de Subsidio Familiar, el Progra-
ma de Suministro de Medicamentos, el Programa de Dotacién de Ambulatorios, el Programa de
Proteccién al Anciano, el Programa de Atencion a los Pensionados por Vejez y el Programa de For-
talecimiento Social. Aunque algunos de estos programas atin existen, otros fueron reetiquetados y
presentados como innovaciones durante el gobierno de Chavez.
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por el gobierno, como desarrollaremos mds adelante. Asi, en noviembre de
1999 se cred el Banco del Pueblo y meses mas tarde se inauguraron el Fondo
de Desarrollo Microfinanciero y el Banco de la Mujer. Aunque la necesidad de
promover un sistema de microfinanciamiento en Venezuela era evidente, el
sistema que se puso en marcha es buen ejemplo de cémo un disefio institucio-
nalmente poco apropiado y excesivamente asistencialista termina anulando
objetivos conceptualmente bien

El sistema microfinanciero se ¢, 4ados. En efecto, el sistema
disen6 sobre la base de una  microfinanciero se disefi6 sobre la
base de una concepcion tutelar del

concepcion tutelar del Estado,
Estado, que ignord la participa-

que ignord la participacion cion de fondos sociales de base o

de fondos sociales de base 0  cooperativas de ahorro y crédito.
cooperativas de ahorro y crédito Ademads, se basé sobre todo en la
provisioén de créditos baratos e ig-
noro la viabilidad econémica y la sostenibilidad de las nuevas instituciones.
Un ejemplo es el Banco del Pueblo: en diciembre de 2007, a nueve anos de su
creacion, solo colocaba 34% de sus activos en créditos al sector productivo y
presentaba una cartera en mora de 24%, 16 veces mayor que la de las institu-
ciones financieras tradicionales.

Sin embargo, el mayor problema de la politica social durante este periodo no
estuvo en las fallas de disefio sino en el escaso acompanamiento del desem-
pefilo macroeconémico. Aunque en ciertos aspectos la politica social se
orient6 sensiblemente a la supresién de ciertas limitaciones de acceso a los
servicios y a la promocién de la participacién ciudadana, los obstaculos de
naturaleza econémica impidieron avanzar mas claramente en estos objeti-
vos. La tasa de desempleo no dej6 de ser un problema entre 1999 y 2003, pe-
riodo durante el cual se mantuvo siempre por encima de 12%. La inflacion
no bajoé de los dos digitos y comenz6 a acelerarse en 2002, en gran medida
como resultado del colapso del régimen cambiario. En otras palabras, aquella
maxima que dice que la mejor politica social comienza por una macroecono-
mia socialmente responsable (Lustig) no pudo darse en Venezuela sino a par-
tir de la bonanza que comenz6 a finales de 2003.

A los problemas macroecondémicos derivados de la combinacion de una poli-
tica fiscal expansiva con un tipo de cambio fijo y libre convertibilidad, en un
clima de elevada incertidumbre, hay que afiadir el ambiente politico de con-
flicto interno permanente. En noviembre de 2000, la Asamblea Nacional san-
ciond una Ley Habilitante mediante la cual se cedieron poderes especiales al
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gobierno para legislar en materia institucional, econémica y financiera. Pero
fue solo en el limite del vencimiento de la habilitacion, en noviembre de 2001,
cuando Chédvez anuncié un paquete de 49 leyes. A juzgar por el alcance y la
forma misteriosa con que se disefiaron, la idea era imponer una agenda glo-
bal de reformas. El gobierno consideraba estas leyes como una muestra de su
cardcter progresista, solidario y modernizador. Sin embargo, para un frente am-
plio de organizaciones y grupos sociales y para buena parte de la opinién publica
constituian un ejercicio arbitrario del poder que violentaba derechos consagra-
dos, e iban en detrimento de las fuentes fundamentales de creacion de riqueza.
Como suele suceder en estos casos, la verdad suele estar entremezclada.

En cualquier caso, lo central es que 2002 y 2003 fueron afios consumidos por
una aguda confrontacion politica que degenerd en un paro petrolero y un in-
tento de golpe de Estado. La caida del riB real fue de 8,9% en 2002 'y 7,9% en
2003. Pero a pesar del terrible desplome en la actividad econémica, la trayec-
toria del gasto publico primario y del gasto social no se vio afectada, como
puede observarse en el cuadro 1. Yolanda D’Elia y Thais Maingon (2006) se-
fialan, muy agudamente, que «lo que caracteriza estos afios es la clara expan-
sién de expectativas generadas en los sectores populares en torno al liderazgo
del Presidente Hugo Chavez Frias y el uso intensivo de los recursos fiscales
que provienen de los excedentes de la renta petrolera».

Etapa 2003-2007: las misiones y la palanca petrolera

El quiebre en el desarrollo de la politica social ocurrié a mediados de 2003,
con el surgimiento de las misiones. Una vez mas, el contexto politico y eco-
némico es ttil para entender el cambio. Como ya sefialamos, en 2003 el PIB es-
taba cayendo (el crecimiento al final del afio resulté ser -7,8%), la tasa de de-
sempleo habia alcanzado su pico maximo en los dltimos 20 afios (16,7%), el
producto por habitante se redujo y lo mismo pas6 con el salario real. En este
clima, las encuestas revelaban un descenso del apoyo a la gestién de Chavez.
El 19 de agosto de 2003 se cumplia la mitad del mandato y con ello se abria,
segiin la nueva Constitucion, el periodo para iniciar un proceso revocatorio*.
Los mecanismos se activaron y, pese a los contratiempos, un afio después,
el 15 de agosto de 2004, se realiz6 el referendo, en el que Chavez obtuvo una
victoria aplastante.

4. Seth Antiles (2003) sefiala que en ese momento todas las encuestas sugerian que entre 60% y 65%
de los electores votarian por la revocatoria del mandato, mientras que solo 32% aprobaria la con-
tinuidad de Chévez.
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En otras palabras, en el escaso tiempo de un afio, se produjo un giro es-
pectacular, de un gobierno que no lograba resolver la crisis econdmica a
un triunfo electoral rotundo. Esto se explica por dos factores: por un la-
do, una inflexién importante en la evolucién de los precios del petréleo,
que generd un rapido incremento de los recursos fiscales a disposicion
del gobierno; y, por otro, la rapida implementaciéon de las misiones, una
serie de programas sociales de amplia cobertura apalancados en la bonan-
za petrolera.

El aumento acelerado de los precios del petréleo produjo un incremento
de los ingresos fiscales del gobierno central de casi 50% en 2004. Pero ade-
mas Chavez se encontraba con una situacion cualitativamente distinta en
lo que respecta al control de los recursos. Después del fallido paro petro-
lero ocurrido entre fines de 2002 y comienzos de 2003, Petréleos de Vene-
zuela sA (PDvsA) habia quedado bajo su control, lo que le permitié desviar
recursos hacia los nuevos programas sociales. Este aporte directo a las mi-
siones es distinto del aporte fiscal petrolero tradicional en concepto de di-
videndos, impuesto sobre la renta y regalias y se produce fuera del presu-
puesto nacional. Llegé a 2,2 billones de bolivares (1.400 millones de US$)
en 2004, es decir, algo mds de un punto del P18, a lo que hay que agregar
3,8 billones de bolivares adicionales (1.900 millones de US$) provenientes
de un fondo de fidecomiso, Fondespa, para la ejecucién de programas y
proyectos de obras, bienes y servicios destinados al desarrollo de infraes-
tructura, vialidad, actividad agricola, pero también servicios de salud y
educacion.

Desde un principio, las misiones se orientaron a la atencién de los problemas
sociales prioritarios en las dreas de educacién, salud, alimentacién, trabajo
y vivienda. Pero a diferencia de los programas asistenciales mas o menos
focalizados y dispersos de la etapa anterior, conformaron un paraguas ba-
jo el cual los esfuerzos de la politica social se agruparon en una tinica agen-
da de accién, con una cobertura muy amplia. Ademas, las misiones se eje-
cutaron por medios extrainstitucionales y expeditos, se articularon con
otras politicas dirigidas a transformar el modelo de desarrollo productivo
y, en términos politicos, se convirtieron en una herramienta decisiva para
incidir sobre la direccién del pais.

La razoén politica, sobre todo la necesidad de desplegar amplias politicas
sociales de cara al referendo revocatorio, reclamaba resultados rdpidos y
visibles que muchas veces solo pueden alcanzarse al costo de una fréagil
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calidad institucional. El cardcter extrainstitucional de las misiones permi-
ti6 su rdpido desarrollo, pero al costo de generar desperfectos y, muchas
veces, una fragmentaciéon no deseada de los programas existentes. En
cualquier caso, la velocidad con que se concretaron fue impresionante. So-
lo en 2003 se pusieron en préctica la Misién Barrio Adentro, Robinson I,
Robinson 11, Ribas, Sucre y Miranda. Luego, en 2004, se crearon las misio-
nes Mercal, Vuelvan Caras, Habitat, Identidad y Guaicaipuro. El cuadro 2
brinda una sintesis de los programas y sus &mbitos de accién. Como resul-
tado, hoy existen unos 30 programas bajo el paraguas de las misiones que
reciben asignaciones regulares por via del presupuesto o recursos directos
de PDVSA.

Por su cobertura y su impacto, las misiones Barrio Adentro y Mercal son
las mas relevantes. Barrio Adentro nacié en 2003 como una experiencia pi-
loto en el municipio Libertador de Caracas, pero en pocos meses se convir-
tié en un programa social permanente distribuido por todo el pais. El ob-
jetivo es llevar directamente a los sectores més pobres atencién primaria a
la salud con la ayuda de médicos cubanos especialistas en medicina inte-
gral y con la participacién activa de las comunidades. La Misién Mercal,
por su parte, es una red de distribucién y comercializacién de alimentos de
primera necesidad al por mayor y al detal. Su crecimiento entre 2003 y
2005, segtin datos de D’Elia y Maingon (2006), fue vertiginoso, con unas
13.806 bocas de comercializacién, distribuidas en las zonas de mayor den-
sidad poblacional y riesgo de inseguridad alimentaria.

El papel politico jugado por las misiones ha sido fundamental. Javier Corra-
les (2006) ha captado bien su importancia al afirmar que, con ellas, «Chavez
ha traido programas sociales innovadores a vecindades que el sector privado
y el Estado venezolano habian practicamente abandonado en manos de ban-
das criminales, aunque muchas de esas iniciativas se dieron solo cuando se
vio forzado a competir en el referéndum revocatorio».

Al ser programas sociales de gran amplitud, las misiones parecen menos vul-
nerables politicamente —es decir, menos expuestas a recortes en tiempos difi-
ciles— y mds populares que los programas focalizados. De acuerdo con Joan
Nelson (2004), los programas sociales amplios son populares porque son més
eficaces que los programas focalizados para enfrentar los riesgos de la movi-
lidad descendente. Las investigaciones recientes sobre la pobreza y la distri-
bucién del ingreso subrayan ademas su calidad dindmica: como consecuencia
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Cuadro 2

Misiones, 2003-2007

Programa Fecha de creacién
Robinson I 2/7/2003
Robinson II 28/10/2003
Ribas 17/11/2003
Sucre 10/11/2003
Alma Mater 18/9/2007
Barrio Adentro I 16/4/2007
Barrio Adentro IT 12/6/2005
Barrio Adentro TII 28/8/2005
Barrio Adentro IV 6/3/2007
Milagro 8/7/2004
Sonrisa 23/7/2006

Barrio Adentro Deportivo  31/7/2004

Alimentacién (Mercal) 1/12/2003
Alimentacion 22/3/2005
(Fundaproal)

Che Guevara 13/9/2007
(previamente

Mision Vuelva Caras)

Zamora 10/1/2005
Identidad 26/9/2003
Villanueva (antes 18/9/2007
Misién Habitat)

Revolucién Energética ~ 17/11/2006
Negra Hipolita 13/1/2006
Madres del Barrio 24/3/2006
Cultura 14/7/2005
Guaicaipuro 1/12/2003
Piar 4/7/2004
Miranda 18/12/2003
Atbol 28/5/2006
Ciencia 20/2/2006
Justicia 25/2/2005

Organismo de adscripcion

Ministerio de Educacion

Ministerio de Educacién

Ministerio de Energfa y Petréleo.
PDVSA y Minci

Ministerio de Educacion Superior

Ministerio de Educacién Superior
Ministerio de Salud

Ministerio de Salud
Ministerio de Salud
Ministerio de Salud
Ministerio de Salud / MRE
Ministerio de Salud
Ministerio de Deportes

Ministerio de Alimentacion

Ministerio de Alimentacion

Ministerio de la Economia Comunal

Ministerio de Agricultura y Tierras

Ministerio de Relaciones Interiores
y Justicia, Onidex

Ministerio deVivienda y Habitat

Ministerio de Energfa y Petréleo

Ministerio de Participacion
y Proteccién Social

Ministerio del Trabajlo
y la Seguridad Socia

Ministerio de Cultura

Ministerio de los Pueblos Indigenas
Ministerio de Participacion
y Desarrollo Social

Ministerio de Industrias Basicas
y Minerfa

Ministerio de la Defensa l¥
Comando General de la Reserva

Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables

Ministerio de Ciencia y Tecnologfa
Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologfa

Ministerio de Relaciones Interiores
y Justicia

Objetivo general

Eliminacién del analfabetismo

en jovenes y adultos

Educacién primaria para jovenes y adultos

Incorporacion al sistema educativo
formal y diversificado

Acceso a la educacion universitaria
para bachilleres sin cupo

Creacién y ampliacién de nuevas universidades

Asistencia médica gratuita para
los sectores de menores recursos
Centros de diag[;)n()stico integral
y salas de rehabilitacién integral
Modernizacién tecnoldgica

de la red hospitalaria
Construccién y. eciuipamientq
de red de hospitales especializados
Atencion gratuita a personas
con transtornos visuales
Atencion odontolégica gratuita,
rehabilitacion protésica dental
Masificacién de la practica
deportiva y recreativa
Comercializacion y mercadeo
de productos de primera necesidad
al mayor o al detal

Casas de Alimentacion para la
preparacién de mends gratuitos
Formacion de capacidades

para un modelo econémico
socialista-comunal
Reorganizacion de la tenencia

y uso de las tierras ociosas
Garantizar el acceso masivo

a los documentos de identidad
Transformacién de las ciudades
y barrios y del habitat

Promocion de la eficiencia energética

Rescate de personas en situacién
de calle y pobreza extrema

Apoyo a amas de casa en pobreza
(asignacion mensual equivalente
a80% del salario minimo)

Programas para potenciar la identidad
nacional

Restitucion de los derechos
de los pueblos indigenas

Planes de atenci6n integral
para las comunidades mineras

Organizacion de la Reserva Nacional
Recuperacién y mantenimiento de bosques

Rescate y promocion del desarrollo
cientifico y tecnolégico

Asistencia judicial para los condenados
en delitos menores
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de los programas de este tipo, el porcentaje de personas que logra salir de la
pobreza en comparacién con los que caen en ella es mayor.

Pero no se trata solo de un cambio en la politica social. Asi como la primera
etapa de gobierno de Chavez estuvo marcada por la crisis macroeconémica,
en este segundo periodo la macroeconomia acompano las mejoras en materia
de politica social. En contraste con el periodo 1999-2003, las restricciones ex-
ternas y fiscales desaparecieron y la implementacion de un régimen de con-
trol de cambios en un contexto de bonanza petrolera puso a los mercados a
nadar en recursos liquidos. La inflacién no ha dejado de ser un problema y,
aunque en los ultimos tiempos manifiesta una aceleracién, entre 2004 y 2007
promedi6 18%, por debajo del promedio de la etapa 1999-2003. La tasa de de-
sempleo disminuy6 progresivamente hasta ubicarse en 7,4% a fines de 2007 y
el salario se ha ido recuperando gradualmente.

Cabe entonces preguntarse sobre el impacto de la combinacion entre un me-
jor desempefio macroecondémico y un mayor esfuerzo financiero destinado
a programas sociales méds amplios. Una forma de aproximarse al tema es ob-
servar la evolucién del Indice de Desarrollo Humano del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El cuadro 3 muestra la evolu-
cién del indice y de sus componentes desde 1997 hasta 2005. Varias obser-
vaciones parecen pertinentes. En primer lugar, en ocho afios no parece haber
ningun avance en el nivel de desarrollo humano, pues el indice se encuen-
tra estancado. Por otro lado, la posicién relativa de Venezuela se ha deterio-
rado, al pasar del puesto 48 al 74 del ranking mundial. En tercer lugar, du-
rante la etapa que se inicia con la puesta en marcha de las misiones, el tinico
componente que muestra una mejora es el PIB. Los rubros de salud y educa-
cién, en cambio, permanecen iguales.

Las estadisticas gubernamentales ofrecen otra vision. Ciertamente, la pobre-
za, medida como el nimero de hogares por debajo de una linea de ingreso, ha
ido disminuyendo sistematicamente desde 2004, tal como muestra el cuadro 1.
Desde luego, vale preguntarse si esto es producto de un esfuerzo deliberado
de politica publica o si es el resultado automatico de un cambio abrupto en el
ciclo petrolero y de una economia en crecimiento. Después de todo, no es la
primera vez que se observa una reduccién aguda de la pobreza en Venezuela
como consecuencia de un contexto externo positivo. Rodriguez (2008a) ha ela-
borado un diagnéstico sobre la base del concepto de elasticidad de la pobre-
za a los cambios en el ingreso per capita. Su conclusién es que los resulta-
dos han sido magros. Durante la segunda etapa de Chavez, en el periodo
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Cuadro 3

Evolucion del indice de Desarrollo Humano, 1997-2005

Esperanza Tasa de Tasa de PIB per Indicede  indicede  Indice Valor  Posicion en
devida alfabetizacion matricula capita (PP esperanza  educacion delrB  delm el ranking
alnacer (% de15afios educativa  yrraen de vida

(afios) de edad US$)
y mayores)
1997 724 92,0 67,0 8.869 0,79 0,84 0,75 0,792  48de174
1999 72,7 92,3 65,0 5.495 0,79 0,83 0,67 0,765 61 de 162
2001 73,5 92,8 68,0 5.670 0,81 0,84 0,67 0,775 69 de 175
2003 729 93,0 75,0 4.919 0,80 0,87 0,65 0,772 75 de 177
2005 73,2 93,0 75,5 6.632 0,80 0,87 0,70 0,79 74 de 177

Fuente: PNUD: Informe sobre Desarrollo Humano, 1998 a 2007.

2003-2007, la elasticidad es igual a -1,67, un indicador decepcionante si se lo
compara con estudios de seccién transversal para otros paises, que estiman
elasticidades entre -2 y -3,12.

El nuevo modelo de desarrollo productivo

Ademas de los cambios en las politicas sociales y econdmicas, es necesario
analizar una transformacién muy visible, de caracter productivo, que se vie-
ne realizando en Venezuela desde 1999. Curiosamente, estos cambios no son
producto de la profundizacién del modelo neoliberal, pero tampoco respon-
den al desarrollo consciente de una politica industrial de apoyo al capital na-
cional instalado. A decir verdad, el proyecto revolucionario bolivariano nun-
ca ha mostrado simpatia por las politicas de estimulo al sector empresarial no
petrolero. De hecho, en el programa de gobierno presentado en la campafia
presidencial de 1998, titulado «La Propuesta de Hugo Chavez para Transfor-
mar a Venezuela», se denunciaba el «modelo econémico vigente», orientado
por «un privilegio al lucro y al enriquecimiento», que era necesario cambiar
por un «sistema econémico humanista». En sintonia con este programa, los
esfuerzos apuntaron a promover formas alternativas de organizaciéon em-
presarial, fundamentalmente cooperativas. Aunque no existe un registro con-
fiable, todos los analistas coinciden en que el crecimiento de las cooperativas
en los ultimos afios ha sido exponencial.

Otro elemento que forma parte de esta transformacién, de implementacién
mas reciente pero que también apunta a generar un cambio en el sector
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productivo, es la creciente participacién del Estado en la produccién de bie-
nes y servicios, realizada a través de la asuncién del control directo de ciertas
industrias consideradas claves para el desarrollo de la economia®.

Estos dos esfuerzos —la promocién de una «economia social» y la crecien-
te presencia del Estado en los espacios productivos— se encuentran distan-
ciados en el tiempo. El primero data de los comienzos de la gestion de
Chavez; el segundo es mas reciente. Sin embargo, hoy lucen sorprenden-
temente articulados.

Esto permitiria hablar, en principio, de un nuevo modelo de desarrollo pro-
ductivo. Son tres las piezas que, a nuestro juicio, se ensamblan en el nuevo
modelo. La primera esta constituida por los denominados «ntcleos endé-
genos micros», las nuevas férmulas de propiedad empresarial promovidas
por el Estado, como cooperativas, empresas de produccién social y empre-
sas cogestionadas. Todas ellas operan en alianza con las empresas basicas
del Estado, a las que sirven como una suerte de concesionarias. Chavez lo
ha explicado de esta forma: «Superada la etapa fundacional (...) todas esas
empresas que van a ir naciendo en nucleos endégenos micros, pequefios,
medianos o grandes nicleos o polos de desarrollo, deben estar interrelacio-
nadas estrechamente con las empresas basicas, con las grandes plantas in-
dustriales»®.

La segunda pieza de este modelo consiste en lo que Chavez ha llamado el
«nucleo endégeno bésico». El Estado, potenciado financieramente por la
renta petrolera, se relanza sobre la actividad productiva y, luego de asumir
el control de las principales empresas de ciertas dreas estratégicas, se de-
dica de manera directa a la produccién industrial primaria y la prestacion
de algunos servicios basicos. Chavez lo ha definido asf:

Se comienza por establecer las industrias consideradas pilares fundamentales para
crear lo que hoy llamarfamos un nicleo endégeno bésico. (...) En este impulso crea-
dor inicial de la industria del hierro y del acero surgen la electro- y la metalmecani-
ca, estamos hablando de otras areas: la quimica bésica, la infraestructura de energfa,

5. Solo en 2007 el Estado asumio el control del sector eléctrico nacional, de varias cadenas e insta-
laciones hoteleras, de empresas lacteas y de la mayor compaiiia de telecomunicaciones, CANTV. En
lo que va de 2008 ha decidido retomar el control de la mayor empresa sidertirgica, Sidor, y de las
tres mayores compafiias cementeras.

6. Hugo Chavez Frias en Al6 Presidente, Miraflores, marzo de 2005.
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transporte y comunicaciones a partir de la utilizacién de recursos naturales hasta
entonces desaprovechados.”

La tercera pieza son las misiones educativas y, sobre todo, los programas de
capacitacién laboral, como la Misién Vuelvan Caras, que, como explica
Michael Lebowitz (2006), es un programa «orientado a construir nuevas ca-
pacidades humanas promoviendo la adquisicién de nuevas habilidades para
el trabajo y preparando a la gente para su entrada a nuevas relaciones pro-
ductivas a través de cursos de cooperacion y autogestion» (p. 4). En otras pa-
labras, un programa de capacitacion que se enlaza con las cooperativas®.

La caracteristica esencial de este  La caracteristica esencial de
nuevo modelo productivo es que
se organiza bajo el poder financie-
ro del petroestado. Los crecientes
recursos provenientes de la bo-  financiero del petroestado

nanza petrolera han eliminado las

restricciones presupuestarias del pasado. Esto ha hecho que, a esta altura,
ya nadie se pregunte si este disefio es sustentable. Pero es un interrogante
que conviene formularse. En un modelo claramente dirigido por el Estado
(state-driven), todos los segmentos o piezas cuelgan de unas delicadas pin-
zas. Asi, decenas de miles de cooperativas se vacian en una sola vertiente y

este nuevo modelo productivo
es que se organiza bajo el poder

sobreviven gracias a los contratos con las empresas ptublicas y otros entes
de la administracién.

El resultado es un sistema en el que el individuo y las empresas estan subor-
dinados a vicisitudes que no controlan. La vulnerabilidad de un disefio de es-
te tipo es conspicua. Por otro lado, el alcance real de las nuevas formas de or-
ganizaciéon empresarial, que se han multiplicado en los dltimos afios y hoy
constituyen el corazén del nuevo modelo de desarrollo productivo, podria
estar sobreestiméndose. Las cooperativas pueden ser una muy buena opcién
para resolver problemas locales cuando existen mercados incompletos o fa-
llas del Estado o cuando los mercados funcionan estacionalmente. Constitu-
yen un tipo de organizacion econdémica que puede proveer bienes y servicios
que no ofrece el sector privado o el Estado. Sin embargo, son organizaciones

7. Hugo Chéavez Frias: Al6 Presidente N©205, Maracaibo, septiembre de 2004.

8. Como ya sefialamos, desde mediados de 2003 comenzaron a implementarse las misiones educa-
tivas (Robinson 1y 2, Ribas y Sucre). Con la creacién de la Misién Vuelvan Caras, estas misiones
educativas comenzaron a vaciar una parte de sus egresados a estos programas de adquisicién de
habilidades y capacitacién para el trabajo en cooperativas.
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de baja densidad tecnoldgica, con poca capacidad para crear eslabonamientos
verticales, sin economias de escala y con escasas ganancias de productividad.
De hecho, no hay ninguna experiencia de desarrollo econémico en el Tercer
Mundo apoyada basicamente en un modelo de cooperativas.

Pero ademas las cooperativas constituyen un modelo organizacionalmente muy
exigente. Si sus principios fundamentales son ignorados, normalmente terminan
fracasando’. Como las cooperativas no pagan impuestos y reciben financiamien-
to del Estado en condiciones blandas, la experiencia demuestra que muchas
veces aparece el oportunismo. En efecto, en Venezuela se ha conformado de ma-
nera irregular un gran nimero de empresas disfrazadas de cooperativas. Legal-
mente, las nuevas cooperativas pueden constituirse a partir de un minimo de cin-
o personas en un proceso que solo toma unos dias. Pero muchas de ellas, desde
su misma constitucién, son simples empresas. Lejos de respetar los principios or-
ganizacionales basicos de las cooperativas, utilizan trabajo asalariado, apelan a la
subcontrataciéon y admiten una conexién mercantil entre la distribucién de benefi-
cios y la propiedad.

El nuevo modelo de desarrollo  Mas alld de las nuevas formas
productivo ha corrido en paralelo ~ de organizacién, es importante
subrayar que el nuevo modelo
de desarrollo productivo ha co-

y con un sector industrial  rrido en paralelo con un sector
sector industrial no petrolero

en decadencia, que ha venido
hacia la vida mas tranquila del  escapando sigilosamente hacia

negocio de las importaciones la vida mas tranquila del nego-

cio de las importaciones. Eso

explica que las importaciones en relacion con el PiB hayan pasado de 12,7% en
2003 a cerca de 19% a fines de 2007. En ese sentido, si en algo se parece el pro-
yecto bolivariano al esquema neoliberal de los 90 es en sus secuelas sobre el
sector industrial: el proceso de desindustrializacién no se ha detenido sino

con un sector informal hipertrofiado

ha venido escapando sigilosamente

9. Estos principios son: un sistema de beneficios compartidos donde los miembros son iguales
frente a la organizacién y gozan de la misma participacién; una fusién de la propiedad y el con-
trol; y la ausencia de trabajo asalariado, sindicatos y beneficios atados a una proporcién de la pro-
piedad accionaria. Adicionalmente, las cooperativas requieren un plan estratégico democratico de
planificacién financiera para el proceso de produccién, previsién de flujo de caja como parte de un
presupuesto para hacer el follow-up del proceso, calculos de rentabilidad, analisis de costos y pre-
cios de todos los componentes, andlisis de la oferta de insumos, mercadeo, etc.
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que, por el contrario, hay indicios de que se ha profundizado. Entre 1999 y
2006 desaparecieron 3.900 empresas en el sector manufacturero. De hecho,
la ocupacién en el sector manufacturero, segtn cifras del Instituto Nacional
de Estadisticas, que representaba 14,3% de la ocupacién global de la econo-
mia en 1997, pas6 a solo 11% en 2006.

El nuevo modelo de desarrollo productivo permite incluir a actores econémi-
cos que requieren poco capital y escasas calificaciones. Puede, por lo tanto,
constituir una respuesta atractiva al grave problema de la exclusién, pero su
mayor riesgo es convertirse en un tejido de empresas movidas mucho mas
por un afan clientelar que por un espiritu de innovacién e incremento de la
competitividad. Un paliativo no debe confundirse con una alternativa. De
otro modo, se desconocerian las imperiosas necesidades de las naciones la-
tinoamericanas, y en particular de Venezuela, que precisan hacerse un lugar
en un mundo donde el crecimiento depende cada vez mas del comercio y
de las ventajas competitivas basadas en el conocimiento como fuente indis-
pensable de creacién de valor.

Conclusiones

El caso de Venezuela parece demostrar que un proyecto de cambio politico,
econdmico e institucional que escoge la via confrontacional como eje de su
gestion, en una economia altamente dependiente de un recurso natural ex-
portable, corre el riesgo de terminar descansando basicamente en la renta pe-
trolera para su supervivencia. Esto es lo que se observa a partir de 2003, cuan-
do el incremento del precio del petréleo alivié sensiblemente las restricciones
econdmicas: el control de los crecientes ingresos, junto con una renovada pla-
taforma de programas distribucionistas de amplia cobertura, explican el re-
punte politico de Chavez.

Las misiones generaron una participacion mas activa de un sector que hasta
el momento contaba con escasa voz y pocos derechos. Sin embargo, es dificil
estimar si la agenda social es responsable de la reduccién de la pobreza o si es-
to es mas bien el resultado del cambio de ciclo econémico. Es dificil, en todo
caso, evaluar la calidad de los programas, pues no existen normas que regu-
len el comportamiento de los actores y de las organizaciones en un marco ins-
titucional muy débil.

La renta petrolera, ademas de apalancar las innovaciones y el alcance de los
programas sociales, ha resultado esencial para articular las misiones con las
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nuevas formas de organizacién de la produccién. Se habla, en ese sentido, de
un nuevo modelo de desarrollo productivo. Pero este modelo, mas alld de su
legitimo propésito de dar respuestas al severo problema de la exclusién, luce
vulnerable, atado cada vez mas al Estado patrimonialista petrolero.
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