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LOS CONSEJOS COMUNALES EN VENEZUELA: ASPECTOS

DE GESTION Y PARTICIPACION
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Resumen

Este trabajo tiene el proposito de analizar laimportancia y significados
que adquiere para los miembros de las comunidades la organizacion
en Consejos Comunales; asi como aquellos aspectos resaltantes de
la gestion que aluden a su efectividad y promocion participativa. La
metodologia que se utiliza es cualitativa y el andlisis se realiza con
base en datos primarios y secundarios. Los datos primarios provienen
de algunas comunidades de Maracaibo, Aragua y Caracas. Se plantea
que las diferencias sociales estan jugando papel enla aproximacion de
las comunidades a los Consejos Comunales, que el modo centralizado
bajo el cual estos se han disefiado junto a los problemas técnicos,
organizativosy politicos derivan en limitaciones para la gestion efectiva
y la participacion.

Palabras claves: participacion social, consejos comunales, gestion
publica.

The communal councils in Venezuela: aspects of management
and participation

Abstract

This paper has the purpose of analyzing the importance and meanings
of the organization in Communal Counsels for the members of the
communities;justlike those outstanding aspects of public management
that allude their effectiveness and participating promotion. The me-
thodology used is qualitative and the analysis is realized with primary
and secondary data. The primary data comes from some communi-
ties of Maracaibo, Aragua and Caracas. The social differences are
playing a part in the proximity of the communities to the Communal
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Counsels, also the centralized way of their design, and the technical,
organizational and political problems, all of which limit an effective
public management and participation.

Key words: Social Participation, Communal Counsels, Public Ma-
nagement.

Les Conseils Communaux au Venezuela: aspects de gestion et
participation

Résumé

Ce document vise a analyser I'importance et la signification que
prend, pour les membres des communautés, l'organisation en con-
seils communaux, ainsi que les aspects remarquables de la gestion
qui font référence a leur efficacité et promotion de la participation. La
méthodologie utilisée est qualitative et I'analyse a été faite a partir des
données primaires et secondaires. Les données primaires proviennent
de certaines communautés de Maracaibo, Aragua et Caracas. Nous
proposons que les différences sociales jouent un réle dans I'approche
communautaire aux conseils communaux, ainsi que la fagon centra-
lisé dans lesquelles les Conseils ont été congus, avec les problémes
techniques, organisationnels et politiques, ceci dérivent en limitations
pour un gestion et participation efficaces.

Mots clés: Participation Sociale, Conseils Communaux, Gestion
Publique.
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1. INTRODUCCION

Con la promulgacién de la Ley de Consejos Comunales en 2006 (AN, 2006) se
formaliz6 un nuevo esquema de organizacion y participacién comunal en el pais. El
eje central de esa nueva organizacidn es apoyar la gestién piblica en las decisiones
del conjunto de familias en los &mbitos de sus comunidades organizados en consejos
comunales (CCs). Pero existen factores que limitan su gestion independiente y su
potencial participativo, tales como su consideracién por el gobierno como pilares de
la construccién del socialismo, su esquema organizativo centralizado y la polarizacion
politica del pafs.

Este trabajo tiene el propdsito de analizar la importancia y significados que adquiere
para los miembros de las comunidades la organizacion en CCs; asi como aquellos as-
pectos resaltantes de la gestién que aluden a su efectividad y promocidn participativa.
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Como esfuerzo sintético surgen las siguientes preguntas: ;Cémo se aproximan las
comunidades a la conformacién del CC? ; Qué importancia adquiere para la comunidad
la conformacién del CC? ;Son los CCs organizaciones efectivas de gestién y partici-
pacién? Las respuestas no serdn conclusivas y extensivas pero se manejardn algunos
casos concretos y una gama de datos para distinguir algunos criterios.

El andlisis se realiza con base en datos provenientes de entrevistas abiertas realizadas
amiembros de comunidades y CCs en Maracaibo, Aragua y Caracas. Asi como también
se consideran datos provenientes de informantes claves y del registro de datos de medios
de comunicacién del pais que se ha acopiado®. El método que se utiliza es analitico-
descriptivo con uso narrativo de los datos primarios y secundarios obtenidos.

El articulo se desarrolla en tres partes*. Primero, se elaboran algunas referencias
tedricas generales implicadas en la relacion gestion, participacion y comunidad para
organizar criterios de andlisis para los CCs. En segundo término, se examina parte de la
informacién empirica recopilada a la fecha para relevar los principales rasgos de la rela-
cion antes dicha. Finalmente, la sintesis de resultados se recoge en las conclusiones.

2. REFERENCIAS TEORICO-ANALITICAS

Se hace una referencia general a vertientes tedricas y analiticas, sin pretender que
sea exhaustiva, para ir organizando un espectro problemético de los CCs en el contexto
de algunos campos de estudio de las Ciencias Sociales. Se sefialan aportes significativos
sobre la participacion y la gestion publica y otros tépicos de reflexidn para situar algunas
dimensiones de razonamiento. Se intenta abrir campo a unaelaboracién tedricainclusiva
que amplie el espectro de observacion, evaluacién y perspectivas de los CCs.

2.1. LA RELACION GESTION PUBLICA Y PARTICIPACION

Enla Ley de los CCs (LCC) de 2006 quedé establecido que ellos son instancias de
participacion para ejercer directamente la gestién de las politicas publicas (art. 2). En
ese cometido los CCs atienden sus necesidades e intereses, ejercen la gestion de los

3 El presente articulo constituye un avance de investigacion del proyecto: La institucionalidad
politica local venezolana: formas de sociabilidad y participacidn, relaciones institucionales
y la decisién politica y social, en la Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales de la Uni-
versidad del Zulia.

4 En el articulo aparecen abreviaturas frecuentes, cuyos significados son los siguientes: CC:
consejos comunales, LCC: Ley de Consejos Comunales. MINCI: Ministerio del Poder Popular
para la Comunicacién y la Informacién, PRBV: Presidencia de 1a Republica Bolivariana de
Venezuela, AN: Asamblea Nacional; ABN: Agencia Bolivariana de Noticias.
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proyectos,laadministracién de los recursos, larendicién de cuentas, la contraloria social
(art 11), la organizacién de la economia social (art. 22) y, a futuro, los servicios®.

Dada la relacién participacién y gestion publica implicada en los CCs, el entendi-
miento de la participacion en las decisiones publicas (Cunill, 1991; 1997) es un punto
de partida conveniente. Puede decirse, siguiendo parcialmente a Guerén (1997), que
la participacién publica es el acceso y uso de los ciudadanos de diversos mecanismos
e instancias para influir en las politicas publicas. Pero, el control ciudadano de la toma
de decisiones implica autonomia organizativa y de provisién de recursos (Arnstein,
1969) a efectos de asegurar el empoderamiento ciudadano. Un régimen democrético
de participacidon directa tendria que garantizar la autonomia referida.

Por su parte, la planificacion cooperativa o toma de decisiones compartida plantea
delegarlaresponsabilidad de la preparacion de planes alos propios beneficiarios (Gunton
et al, 2003), lo que lleva a observar las estrategias gerenciales, los procedimientos y el
aprendizaje en el contexto interactivo institucional y ciudadano (Day et al, 2003). Es
decir, los ciudadanos y el medio institucional se integran en un ambiente compartido
de trabajo, aprendizaje y toma de decisiones.

Trevin, Schlichter y Menéndez (2006) amplian esos aportes y distinguen tipos y
niveles del proceso de participacion, que pueden ser de utilidad para consideraciones
tedricas y empiricas sobre los CCs, a saber: grado de participacién (influencia del
publico), interaccién y aprendizaje (comunicacién e intercambio de conocimientos),
procedimientos (funcionamiento del proceso, claridad, normas y referencias) y resul-
tados (calidad y utilidad del proceso participativo).

Tales lineamientos se apoyan también en las propuestas de la nueva gestioén pu-
blica (Barzelay, 2003; Crozier, 1997; Osborne et al, 1994) que aluden a cooperacién
y procedimientos: las transformaciones de las relaciones internas, la organizacion del
trabajo, las practicas organizativas de direccién y la definicién de medios operativos
para enfrentar los problemas piblicos. Aluden a la participacion del sector privado y
de los empleados para ampliar la comprension de las necesidades. Pero, los actores
privados y de la administracién regional y local estdn excluidos en la LCC, por lo que
no se prevé un ambiente amplio de colaboracion; la interaccién que se dispone para
los CCs es con la administracién centralizada.

Enlavertiente de las politicas publicas (Moore, 1998; Heifetz, 1997; Metcalfe, 1999)
resaltael aprendizaje compartido,que incluye capacidades adaptativas y de cambiodelos
diferentes actores para estimular procesos y decisiones creativas y de beneficio mutuo.
Se valora el papel del liderazgo politico en las instituciones de representacion.

5 La Constitucion Nacional de 1999 en su articulo 184 establece la posibilidad de transferir
los servicios a las comunidades y grupos vecinales organizados.
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Los enfoques de la accién colectiva y de la decision racional acercan los andlisis
a la relacion entre el suministro de bienes publicos y la racionalidad de los intereses
(costos y beneficios) en un contexto de no coaccién externa de los actores, pero si
dentro de un conjunto de incentivos (Olson, 1985; Taylor, 1987). En efecto, la obten-
cién y manejo directo de recursos han sido incentivos para la conformacién de CCs en
el pais; pero ciertos factores como la politizacién y las insuficiencias institucionales
pueden limitarlos.

En la consideracion de los intereses de las comunidades no pueden excluirse las
posibilidades de confrontacion entre los individuos, funcionarios y representantes po-
liticos, debido a las diferencias de intereses, asi como a las relaciones de dominacion
y autoridad que suelen producirse. Es por ello que la teoria de juegos abre un campo
de estudio beneficioso para la toma de decisiones, el de la negociacion y el conflicto
(Rasmusen, 1989; Luce et al, 1989; Riker, 1992). Este nuevo esquema de participa-
cién directa implica aprendizajes en esa direccién para mejorar las interacciones en
los CCs.

Los enfoques de politicas ptiblicas se complementan desde el &mbito analitico de
la gobernanza o buen gobierno (Prats et al, 2001; Paquet, 2000; Mouffe, 1999; Rorty,
1990; Kooiman,2005; PNUD, 1999) que también consideran la confluencia cooperativa
entre diversos actores, procesos y resultados para mejorar la eficacia y la legitimidad
del sistema politico democratico. Asi como el desarrollo de procesos de accountability
social (responsabilidad social) ligados a la ampliacién de la participacién (Brugé et al,
1998; Subirats et al, 2000). Estos planteamientos enlazan con los referidos a la calidad
de la democracia, ya que el sefialamiento de sus insuficiencias ha generado esfuerzos
por crear indicadores que midan su calidad, de lo cual no escapa la participacion publica
y las relaciones gobernantes-gobernados (Inglehart, 2003; Molina y Levine, 2008).

2.2. NUEVA CONCEPCION INSTITUCIONAL

Los CCs pasan a relacionarse directamente con el poder ejecutivo y tienen atribu-
ciones que modifican la organizacion institucional ptiblica del pais. Segin el esquema
organizativo de los CCs, estos pasan a depender de una estructura jerdrquica y de subor-
dinacién a la Presidencia de la Reptblica mediante la Comision Nacional Presidencial
del Poder Popular (CNPPP)®y el Fondo Nacional de los Consejos Comunales (FNCC),
siendo los miembros de estos organismos de libre remocién por parte del Presidente
de la Republica (Morales, 2008) . La CNPPP tiene, entre otras funciones, orientar,
coordinar y evaluar el desarrollo y desenvolvimiento de los CCs en los diferentes

6 El Presidente cre6 el Consejo Presidencial para el Poder Popular (CPPP) (PRBYV, 2007) y le
asigné como tarea el estudio de la legislacién comunal, pero hasta la fecha no se conocen
los resultados de tal empresa.
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niveles nacional, regional y local, generar mecanismos de formacién y capacitacion,
recabar los proyectos aprobados por los CCs, tramitar los recursos técnicos, financieros
(segtin disponibilidad de recursos del FNCC) y no financieros para la ejecucion de los
proyectos, y crear en las comunidades equipos promotores externos para impulsar la
conformacion de los CCs si fuese necesario (LCC, art. 30).

Se estructura una cadena de comisiones presidenciales que cubren los niveles
regionales, locales y especiales (LCC, arts. 31,32 y 33). En el conjunto de relaciones
institucionales de los CCs no le fueron asignadas atribuciones a los poderes regional
y local en la LCC, pero quedé abierto un resquicio para que estos se involucraran, ya
que el articulo 25 dice que, como parte de los recursos que recibirdn los CCs, estdn los
procedentes de los estados y municipios.

Ademas, la organizacion prevista para los CCs contiene numerosas instancias inter-
medias para la aprobacién de proyectos y la tramitacién y adjudicacion de los recursos
ante el FNCC, que administra los recursos de FIDES y LAEE (estos fueron reformados
para incorporar a las comunidades al reparto de los recursos, reduciéndoselos a estados
y municipios); donde, ademads, operan gestores no contemplados en la ley’.

La concepcion del nuevo esquema organizativo comunal implica el desplazamiento
del régimen descentralizado del Estado para que sean las comunidades de familias or-
ganizadas en comunas (MINCI, 2007a), el centro de decisiones y ejecuciones publicas.
Esa seria la base de la aspiracién gubernamental de modificar el estado nacional por
el estado comunal. En razén de la negacion de la reforma constitucional en 2007, la
creacién de la comuna se ha dificultado®, por ello el gobierno avanza transitoriamente
en la desconcentracion del poder hacia los CCs.

7 Puedemencionarse el caso de Fundacomun (ahora Fundacomunal),la cual se ha desempefiado
como brazo ejecutor del Ministerio del Poder Popular para el Desarrollo Social (MINPA-
DES) para la constitucién de los CCs, aunque esa funcién le corresponde segtin la LCC a la
Comisién Presidencial del Poder Popular. En la actualidad Fundacomunal ha sido integrado
al recientemente creado Ministerio de las Comunas. También, respecto del financiamiento
de los bancos comunales, ha sido el Fondo de Desarrollo Microfinaciero (FONDEMI) el que
ha venido ejerciendo esa responsabilidad y no, como especifica la LCC, el Fondo Nacional
de los Consejos Comunales (FNCC).

8 Aunque no por ello el gobierno ha abandonado la idea de fomentar la comuna, ya que, la
considera “la fase superior de organizacién de los CCs y de la organizacién popular” (MPPC,
2009) y su impulso se enmarca dentro del denominado tercer ciclo de la revolucién socia-
lista. La modificacion a la LCC que se discute en la actualidad en la AN gira en torno a esa
concepcion.
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2.3. ASPECTOS BUROCRATICOS Y MULTIFUNCIONALIDAD DE LOS CCs

La idea gubernamental sobre los CCs en Venezuela trasciende el acercamiento de
los organismos publicos a los ciudadanos, constituye un esquema que pone la gestion
publica en las manos de las comunidades que, al absorber funciones de instituciones
publicas, se convierten en organismos burocrdticos. En varios articulos de algunas
leyes que el Ejecutivo promulgé en julio 2008 (Ley Habilitante), se incrementan las
atribuciones de los CCs, mediante transferencias a los mismos de competencias de entes
publicos (PRBV,2008a, art. 20) y especificaciones de funciones sociales y econémicas.
Se les involucra en el desarrollo turistico (PRBYV, 2008 b, art. 5), en actividades de
contraloria social (PRBV, 2008 ¢, Exposicién de motivos), la defensa del consumidor
(PRBYV, 2008 c, art. 91) y la educacién para el consumo (PRBYV, 2008 c, art. 87); asi
como también, se establecen sus vinculaciones con la Milicia Nacional Bolivariana
(PRBY, 2008 d).

Ademds, los CCs son considerados unidades de produccion social y para ello se
dispone el financiamiento del Instituto Nacional de Desarrollo de la Pequefiay Mediana
Industria (PRBYV, 2008 e, art. 17). Las posibilidades de ampliacién de recursos a los
CCs queda expresada con la adjudicacién de ingresos por multas y bienes decomisados
por la accién fiscalizadora que se prevé hagan los CCs sobre la cadena de distribucion,
produccién y consumo (PRBV, 2008 c, art. 135). Aunque en la LCC-2006 estaban
previstas funciones econdémicas, ahora se amplia y ratifica el cardcter multifuncional
de los CCs. No obstante los cambios indicados, la LCC no sufrié modificaciones’.

La multifuncionalidad de los CCs los convierte en burocracia estatal. Esto desvirtia
la responsabilidad social, porque los CCs se colocan en la linea de mando del poder
ejecutivo y todo el proceso de toma de decisiones (incluida la asignacién y control de
los recursos) se sustrae tanto de los intereses de las comunidades como del escrutinio
independiente que se procura al impulsar formas de participacién ciudadana.

El cambio comunal que se promueve con la organizacién de los CCs lleva a con-
siderar los procesos sociales y politicos que inciden en el mismo. Por un lado, se tiene
el desarrollo de los movimientos sociales y de la participacion social (Garcia-Guadilla,
2007) en el pais, que enlazan con la participacion promovida por la necesidad de in-
clusién y bisqueda de la equidad (Maingén, 2005). En este campo las experiencias
organizativas de base constituyen aportes para el nuevo esquema de desarrollo de los
CCs: aprendizajes, logros y liderazgo que forman un valor agregado para estimular la
participacion y la gestion comunal.

9 El Presidente Chavez (MINCI, 2007b) habia dicho que reformularia 1a LCC para adecuarla
a los cambios sociopoliticos como parte de la habilitacién legislativa que le fue conferida
por la Asamblea Nacional en 2007, pero el periodo habilitante culminé en julio 2008 y esa
reformulacion no fue presentada.
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El contexto sociopolitico nacional emana condicionantes importantes que inciden
en los rasgos y dindmicas de los CCs, porque la tendencia a cambios estructurales se
evidencia en el impulso a la centralizacién, el predominio del liderazgo personalista
presidencial y la busqueda del socialismo, mediante la formacién de una nueva he-
gemonia politica con el concurso del Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV),
bajo el planteamiento del partido dnico (ABN, 2006) y del poder comunal, con el
apoyo de los CCs'. Esto envuelve grandes desafios derivados de las caracteristicas
democridticas y capitalistas del pais y del nivel, todavia exiguo, en materia de gestién y
participacion que despliegan los CCs, con los cuales se pretende que el ordenamiento
socio-econémico sea desplazado.

2.4. LA VIDA DE LAS COMUNIDADES

Las formas asociativas, politicas y de sociabilidad que operan en las comunidades
repercuten sobre laorganizacioén y desarrollo de los CCs. Aello se unen las caracteristicas
multipartidistas y todavia plurales, a pesar de la nocion de partido tnico que prevalece
en el gobierno actual, que existen en el pais y generan competencia politica en el nivel
local y en las comunidades. Esto alude a los rasgos de una sociedad democratica y los
mismos condicionan el cambio socialista que aspira el gobierno.

En tanto que los CCs se insertan en los contextos de la vida individual, familiar y
comunitaria, ellos manifiestan practicas humanas que pueden ser entendidas bajo una
diversidad de dpticas de orden socioldgico, politico y psicosocial que dan cuenta del
comportamiento de los individuos en los grupos, la comunidad, la sociedad y la poli-
tica. Al respecto pueden mencionarse, la estructuracion de las relaciones meso y micro
sociales que envuelven los procesos de rutinizacion, reproduccion y cambio, haciendo
que las organizaciones particulares, como es el caso de los CCs, lleven consigo varias
“historias” y précticas sociales (Giddens, 2003) producto de la sociabilidad, entendi-
da integralmente (familiar, comunal y social). Esto repercute en las relaciones de los
individuos entre si y con los otros, provocando formas de acercamiento o alejamiento
(Gurvitch, 1941). Ese campo se vincula al de la psicologia comunitaria (valores, ac-
ciones, participaciéon y compromiso) (Montero, 2004). También influyen los procesos
de socializacién politica que, en el caso venezolano, se han expresado en actitudes
politicas partidizadas (Torres, 1982; Pereira, 2001). Todo ello expone la complejidad
de rasgos de las comunidades capaces de impactar la dindmica de los CCs.

10 En su alocucién de toma de posesion de su segundo mandato presidencial en enero 2007,
Chavez especifico cinco motores para avanzar al socialismo del siglo XXI, el quinto motor
seria el poder comunal, del cual forman parte los CCs (MINCI, 2007c).
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2.5. EXPERIENCIAS CONCRETAS

Entre las referencias a experiencias concretas, se tiene el andlisis de Harnecker
(2003) sobre los CCs que se desarrollaron en el gobierno de Salvador Allende en Chile,
los cuales tenfan como propdsito el desplazamiento del control partidista tradicional
adverso al gobierno, el de la Democracia Cristiana, para instaurar uno nuevo, el de los
partidos de la alianza de gobierno, la Unidad Popular. Pero, el campesinado no apoyé
la conformacién de los CCs y los partidos de la Unidad Popular no contaban con me-
canismos locales de decision para enfrentarlo dado su direccién centralizada.

Sobre ese planteamiento puede decirse que la Democracia Cristiana contaba con
lealtades s6lidas entre el campesinado chileno,de modo que, desplazarlos ibamés allade
la decision politica gubernamental, porque implicaba la conjuncién de factores ligados
a la integracion de intereses, recursos, beneficios y la generacién de nuevas lealtades
partidistas, todos los cuales dependen del mediano y largo plazo para su consolidacién.
Esa debilidad reforzaba el conflicto partidista. En esas condiciones, colocar el énfasis
en la nueva hegemonia politica comprometia los objetivos de creacién de una nueva
organizacion social participativa porque acrecentaba la confrontacién politica y aleja-
ba la posibilidad de que los ciudadanos, atin en situacién de diferencias ideoldgicas,
conciliaran sobre necesidades y objetivos comunitarios basicos.

Esto lleva a considerar el control de las €élites y entes gubernamentales que se mani-
fiestan en la dindmica social y politica, haciendo que, incluso en sistemas democréticos
sdlidos, operen tendencias hacia la hegemonia politica o de manipulacién sobre los
gobernados (Maravall, 2003; Riker, 1982; Nagel, 1993), que interfieren las actitudes y
decisiones delosindividuos,lo que lleva arelativizar laautonomiay calidad democratica
de las formas organizativas participativas que puedan desarrollar. En estos términos, el
propédsito gubernamental de buscar insertar el socialismo mediante el poder comunal,
el PSUV y el Frente Francisco de Miranda (FFM)!! colabora a desatar la competencia

11 El dirigente Arquimedes Marcano, del punto rojo del Sector 2 de La Puente (Maturin, Edo.
Sucre), explica que alquilaron el local “para la camparia social y politica (Referendo Cons-
titucional 2007). Aqui estamos el PSUV y el consejo comunal, somos los mismos, tenemos
los mismos ideales” (El Vocero Hispano,2007). El dirigente social del municipio Palavecino
(Estado Lara) y miembro del Frente de Abogados Bolivarianos, Richard Coroba, afirma que
el PSUV nace como una plataforma politica necesaria para fortalecer los consejos comunales
(Elinformador,2008). En una entrevista, Francisco Rivero (Portavoz del Batallon “Armando
Reverén” del PSUV en el Estado Vargas), dijo sobre los temas debatidos en su batallén:
“Se manifesté mucha inquietud sobre la necesidad de conformar en lineas revolucionarias
los Consejos Comunales y discutimos como el PSUV y en concreto nuestro Batallon imple-
mentaba los Consejos Comunales y desarrollaba el poder popular en nuestro sector” (El
Militante, 2008). Entre las metas definidas por el Frente Francisco de Miranda para apoyar la
revolucion bolivariana estd la organizacién y formacién del pueblo para la conformacién de
los CCs, Comités de Alimentacion y Bancos Comunales a través de la Escuela Robinsoniana
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politica por los CCs, no sélo en el nivel partidista sino también entre las instancias re-
gionales y locales de gobierno; todos los cuales pugnan por contrarrestar aquel objetivo
que perciben como amenaza a su crecimiento entre la base social', lo que interfiere la
fluidez de la participacién y sesga los objetivos comunitarios.

Los CCs de Colombia (Presidencia de la Reptiblica de Colombia, 2002; Uzcategui,
2006) se conforman para tareas especificas en labiisqueda de soluciones para problemas
concretos de la comunidad. Ellos operan como puentes entre las municipalidades y las
gobernaciones con las dependencias del ejecutivo nacional en las distintas regiones,
para formular problemas y soluciones y para hacer seguimiento de los recursos. Estos
CCs colombianos son transitorios y funcionan como herramienta de gestién publica,
no buscan cambiar estructuras sociales, no reciben recursos directamente y, una vez
que realizan las tareas especificas, se desactivan.

3. EXPERIENCIAS DE CONSEJOS COMUNALES
EN VENEZUELA

3.1. ACEPTACION Y RESISTENCIA A LA CONFORMACION DE CCs

Se observa receptividad entre los entrevistados a la organizacién de los CCs porque
representan una oportunidad de contar con los recursos para garantizar la ejecucién de
proyectos que solucionen sus problemas comunitarios; pero las menciones no aluden
mayormente a contenidos ideoldgicos socialistas.

Enentrevistas realizadas en el Municipio Maracaibo en octubre 2007 en las comuni-
dades populares El Gaitero, Las Tarabas, Divino Nifio, Ramén Uzcétegui, y Fundacion
Mendoza, de clase media baja, la mayoria de las opiniones favorecian a los CCs por la
expectativa de lograr recursos para mejorar sus comunidades'. Entre aquellas personas

(FFM, 2007). La formacion como luchadores sociales que reciben los miembros del FFM,
en el Estado Anzodategui, incluye una parte practica, consistente en permanecer 15 dias en
un sector para desarrollar un proyecto que permita crear consejos comunales y otras formas
de organizacién popular (Pinto, 2008).

12 Algunas Alcaldias en manos de los sectores de oposicion, entre otras, la de Naguanagua en el
Estado Carabobo; del drea metropolitana de Caracas, como Chacao y Baruta se han involu-
crado en la creacién de CCs; también Alcaldias gobernadas por seguidores gubernamentales
han hecho lo mismo: la de Maracaibo, Dtto Federal, 1a del Municipio Caroni, entre otras.
Asi como algunos CC del Municipio San Francisco (Estado Zulia) han recibido recursos del
Consejo Legislativo del Estado Zulia (CLEZ).

13 Ese sefialamiento concuerda con un estudio cuantitativo nacional, donde se concluye que
entre los sectores populares se produce mayor apropiacién de los CCs (Machado, 2008,
48).
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partidarias del gobierno sus respuestas se vinculan a Chavez “porque asi lo mando
Chdvez” o consignas como “ahora manda el pueblo” para referirse a su anuencia a
la organizacion de CCs; lo cual puede considerarse como apoyo politico al gobierno,
pero no estrictamente una respuesta de contenido ideolégico socialista.

La posibilidad de obtener recursos estd jugando como un incentivo importante
para la aceptacion de la organizacion de las comunidades en CCs. Entre los sectores
mads pobres, donde existen multiples necesidades, los incentivos tienden a operar con
mayor intensidad. Ademds, la competencia politica ha hecho que los distintos partidos
y sectores de diferentes orientaciones ideoldgicas busquen la promocién y control
politico de los CCs, generdndose un incentivo colateral sobre tales organizaciones po-
liticas; en tanto que, al convertirse en mediadoras de la organizacién interna de los CC
y de la gestidn de recursos ante los organismos competentes, se benefician de ello, ya
que, pueden obtener una masa de seguidores y de potenciales votantes. Este incentivo
colateral sobre las organizaciones politicas pulsa a la conversién clientelar de los CCs
en el plano de la competencia politica.

Los incentivos mencionados se integran a la racionalizacién de los intereses de
las comunidades (aunque algunos vecinos se interesen mas que otros en participar'*)
y, al producirse incentivos politicos colaterales para que las organizaciones politicas
penetren los CCs, se desatan limitantes para la participacién directa de arreglos co-
munitarios plurales.

En adicién, algunos vecinos han dicho que al intentar gestionar problemas de sus
comunidades los organismos competentes les requieren la constitucién del CC para
acceder a atenderlos. Se ha podido constatar que los organismos publicos de la admi-
nistracién centralizada y descentralizada contintian atendiendo distintas organizaciones
de las comunidades. Si la conformacion de CCs se hiciera obligatoria, la pluralidad de
opciones de organizacion de la comunidad se veria comprometida, lo cual atenta a la
participacion democrética directa y niega los aportes de los aprendizajes participativos
previos.

14 De acuerdo al planteamiento de Olson (1985, 204), 1as ganancias aplican para todo el grupo,
es decir, los recursos que le sean asignados al CC beneficiaran a toda la comunidad, no sélo
a los miembros del mismo que se hayan esforzado en las tareas necesarias, sino también a
aquellos que dejaron todo en manos de los miembros del CC. Estos ultimos pueden haber
tenido motivos especiales que los llevaron a participar mas que al resto de lacomunidad, como
son: interés comunitario, prestigio personal, control del grupo, pero también, al agregarse el
elemento politico, se incorpora otro incentivo, el control politico de un determinado partido
0 grupo.
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3.1.1. Diferenciaciones sociales

De acuerdo a las observaciones hechas en algunas comunidades de Maracaibo, la
preocupacion por constituir CCs se produce mds entre comunidades de bajos ingresos y
deviene de miiltiples vias,de organismos del gobierno central como FUNDACOMUNAL,
de Alcaldias, CLP, partidos politicos (oficialistas o de oposicién) y de miembros de la
comunidad o de organizaciones sociales existentes en el sector. En general, aquellas
instituciones llegan a la comunidad mediante algiin miembro o grupo de la misma.

En comunidades urbanas en el rango de clase media hacia alta del Municipio Ma-
racaibo, Estado Zulia, se perciben resistencias para organizarse en CCs, como son los
sectores Zapara 2, Cotorrera y Fuerzas Armadas, donde los vecinos tienen divergencias
y desinterés en organizarse en CC. Algunas personas han aludido que sus comunidades
tienen menos problemas, que los mismos los resuelven ante las instancias pertinentes
con sus modos habituales de organizacidon y movilizacién (asociaciones de vecinos y
Juntas de Condominio); lo que indica percepcién de suficiencia organizativa. Otros se
oponen a los CCs por considerarlos una imposicion del gobierno, mostrando esto una
resistencia de tipo politico. Esas observaciones son indicadores de la influencia que
estan ejerciendo las diferenciaciones sociales y politicas en la organizacién de CCs
en esas areas.

3.1.2. La habilidad organizativa de la comunidad

La experiencia organizativa de la comunidad genera confianza en las practicas de
organizacion desarrolladas, produciéndose comportamientos auténomos que protegen
esos alcances frente a influencias politicas e institucionales. Los procesos particulares de
vida, cohabitacién y vecindad han generado historias de vida comunal que han llevado
a los habitantes a compartir metas comunes y, en ese proceso, han ido valorizando sus
esfuerzos organizativos alo largo del tiempo. De las experiencias analizadas hasta ahora,
se exponen resumidamente tres casos especiales de respuestas diferentes ala organizacion
comunal entre sectores sociales de clase media con historia organizativa.

3.1.2.2. Aceptacion del CC y complicaciones para su funcionamiento

Breve referencia: E1 CC de la Urbanizacién La Boyera en el Municipio El Hatillo
del Estado Miranda se organiz6 para obtener recursos para proyectos deseados y asi
“evitar que el chavismo llegara al sector”. En la comisién promotora participaron
algunos miembros de la Asociacién de Vecinos, la cual tiene liderazgo en el drea. La
comunidad decidi6 que el parque ecoldgico debia ser el proyecto fundamental y sobre
ello ha venido trabajando el CC. Se han vinculado a la Alcaldia del Hatillo y a las
instancias intermedias que prevé la LCC (Comisién Regional, Comisién Local). Los
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vecinos profesionales dictaron cursos de proyectos con metodologia de Planificacion
Estratégica para los voceros. En la actualidad esperan por la asignacién de los recursos.
Uno de los voceros expresé preocupacion por la ejecucion del proyecto, debido a que
no tienen la calificacién apropiada para ello y piensa que la Alcaldia deberia hacerlo
porque tiene personal remunerado con experiencia. Dijo que a los miembros del CC se
les hace dificil asistir a las reuniones por sus ocupaciones y los jubilados son quienes
mds participan.

Laorganizacidn del CC surgi6 por el incentivo de contar con los recursos; pero,dentro
de una estrategia protectora de la amenaza politica externa que percibian los vecinos.
Dadas las limitaciones técnicas y de tiempo de los miembros del CC, es previsible que
este se active por necesidades concretas y que la organizacién tradicional de la zona,
que no tiene las exigencias que implica la actividad del CC, mantenga preeminencia.
Esto haria del CC un apéndice de la organizacion preexistente.

3.1.2.2. Aceptacion del CC y contexto inviable para su desenvolvimiento

Breve referencia: Los residentes de las Urbanizaciones La Punta y Mata Redonda,
Parroquia Pedro José Ovalles, Municipio Girardot, Estado Aragua han tenido una
larga lucha por obtener soluciones ante el crecimiento de la cota del lago de Valencia
que amenaza sus viviendas. Hace mas de veinte afios crearon la Asociacion de Veci-
nos, que ha tenido buen desempefio y liderazgo. Entre sus logros estidn haber logrado
una decision favorable del Tribunal Supremo de Justicia para que sus viviendas sean
indemnizadas por el gobierno nacional, lo que no se ha concretado todavia. Algunos
vecinos manifestaron la intencién de conformar un CC para el 4rea de las casas y no
hubo objecién por parte de la asociacion ni de los vecinos, nombraron una comisién
promotora, pero no hubo quérum en reiteradas oportunidades en las asambleas de
ciudadanos convocadas y no lleg6 a formarse el CC. En el drea de los apartamentos
(Conjunto Residencial Edificios de Mata Redonda) si se produjo la organizacion del
CC, los vecinos aspiraban hacer el asfaltado, la impermeabilizacion de los edificios y
arreglar los problemas de aguas negras. Pero no obtuvieron apoyo de las instituciones
porque el 4drea podria ser indemnizada y el CC se estanc.

La comunidad no logré abrir alternativas innovadoras que le dieran sentido a la
actividad del CC en el drea de los edificios, ni el sector de las casas percibi6 su utilidad.
Al quedar truncadalainiciativa del CC paralos habitantes de los edificios,la Asociacién
de Vecinos ha ratificado su liderazgo. La negativa institucional a la demanda del CC,
asi como la percepcion de suficiencia organizativa y la expectativa de indemnizacion
de las viviendas, truncaron la pertinencia del CC. No hubo interaccién creativa entre
las instancias publicas, vinculadas normativamente o no con los CCs (incluida la Al-
caldia de Girardot), para buscar otras opciones, distintas a la realizacién de obras de
mejoramiento comunal, que le dieran procedencia al CC.
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No hay diversidad de opciones para que los CCs orienten su actividad y dirijan los
recursos (no estdn abiertas en la LCC) de acuerdo a las particulares de las comunida-
des; como este caso del Mpo. Girardot, donde el CC pudo influir en el desarrollo de
conjuntos habitacionales para reubicar a las familias y/o gestionar la indemnizacién
de las viviendas, segtn las decisiones de los vecinos.

3.1.2.3. Negacion expresa a la conformacion del CC

Brevereferencia: EnlaParroquia Olegario Villalobos (Municipio Maracaibo, Estado
Zulia), sector Cotorrera,la comunidad cuenta con una Asociacion de Vecinos, una Junta
Parroquial y dos Asociaciones Civiles. Los vecinos se niegan a formar el CC, alegando
que aquellas organizaciones son efectivas y suficientes. Entre sus logros se cuentan: el
embaulamiento de la cafiada “El ahogao”, la formacién de una Brigada Juvenil con la
Policia de Maracaibo para mitigar la inseguridad, un servicio de atencion psicolédgicay
psiquidtrica en el Colegio Bustamante y la recuperacién de las instalaciones deportivas
IMCA-Cotorreraparacomplementar el Complejo Deportivo Cotorrera,entre otros. Han
generado relaciones institucionales locales que les han permitido el financiamiento de
sus proyectos con distintas organizaciones publicas y privadas. Existe coordinacién
entre sus organizaciones en las actividades que realizan y la Asociacion de Vecinos tiene
liderazgo en la zona. Algunos entrevistados aluden al control politico a que podrian ser
sometidos por el gobierno con la formacién de CCs y apelan al derecho a mantenerse
organizados como lo han venido haciendo.

El éxito organizativo de este sector radica en haber logrado una interaccién coope-
rativa entre diferentes actores publicos y privados. No manejan recursos directamente
pero si deciden y gestionan los proyectos, actividades y la bisqueda de financiamiento.
Esaefectividad y continuidad organizativa ha promovido confianzay liderazgo. A pesar
de que tienen varias organizaciones en la comunidad y funcionan separadamente, se
produce integracion para el cumplimiento de metas y actividades, siendo la Asociacién
de Vecinos la que lidera la coordinacién. Se produce un efecto de empoderamiento que
protege la organizacion y sus procedimientos. Tal cosa contrarresta la influencia de los
incentivos para organizar el CC. La orientacion politica opuesta al gobierno nacional,
se adiciona como factor de contencidn para mantenerse sujetos a sus propias practicas
organizativas y de participacion.

Con la informacion que se maneja a la fecha en comunidades con experiencia or-
ganizativa y de clase media, se advierte que los incentivos de la provisién de recursos
pueden influir para que se conforme el CC, pero se requiere del estimulo adicional de
lideres y organizaciones de la comunidad, para orientar su procedencia y funciona-
miento, y para atenuar, cuando estd presente, la resistencia politica antigubernamental.
Asi como también, la obtencidn de financiamiento alternativo disminuye la influencia
como incentivo del que provee el sector piblico. En un caso complejo, como La Pun-



Los consejos comunales en Venezuela: aspectos de gestién y participacion 91

ta y Mata Redonda, funcion6 el efecto de los incentivos, pero la falta de decisiones
imaginativas en torno al papel del CC impidi6 su procedencia, ya que esta dependia
de una confluencia creativa de actores comunitarios e institucionales.

En una comunidad con experiencia y aprendizaje organizativo previo es de esperar
que sus organizaciones sean sdlidas y tengan liderazgo comunitario. Por ello, la plu-
ralidad ante el desarrollo organizativo de tales comunidades es muy conveniente para
estimular la participacion directa democrética. La LCC (art. 2) dispone la integracién
como forma de relacion de los CCs con otras organizaciones de la comunidad. Pero, esa
integracién depende de las fortalezas organizativas y de la legitimidad para dirigir que
alcance el CC. Cuando sean otras organizaciones de la comunidad las que cuenten con
tales ventajas, el CC deberia incorporarse al trabajo mancomunado, no puede erigirse
de oficio en coordinador porque se truncaria el aprendizaje previo y acarrearia diver-
gencias y eventuales conflictos. No puede entenderse la integracion como disolucién o
exclusion de otras organizaciones sino como coordinacién cooperativa, lo cual implica
aprendizaje social, alcanzable en el mediano y largo plazo.

El aprendizaje, experiencia y continuidad organizativa de la comunidad da la pauta
para que ocurra empoderamiento, coordinacién, integracién y avenimiento entre las
organizaciones de base para su toma de decisiones y ejecuciones. El potencial de esos
comportamientos ha sido visualizado en la produccién tedrica reciente sobre las poli-
ticas publicas y la nueva gestion publica, tal como antes se especificd, en una relacién
interactiva, plural, de responsabilidades y aprendizajes de distintos actores (comuni-
tarios, publicos y privados). De modo tal que, dentro de una visién plural, deberian
estar abiertas las posibilidades de acceder y manejar recursos, para otras organizaciones
comunales consolidadas, no sé6lo los CCs. La responsabilidad social en el manejo y
conduccidn de los recursos necesita precisamente de solidez organizativa y cohesién
vecinal como formas de generar compromisos comunitarios.

También,de modo libre,las comunidades deberian poder elegir si sus organizaciones
(incluidos los CCs) administran directamente o no los recursos provenientes del sector
publico, porque ello tiene que ver con las disposiciones de los vecinos y sus destrezas
técnicas, las cuales, en algunos casos, son dificiles de obtener y esas limitaciones po-
drian derivar en pricticas que entorpezcan los resultados y la continuidad. Los entes
ptblicos deberian estar preparados normativa e institucionalmente para manejar las
distintas opciones.
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3.2. FUNCIONAMIENTO Y GESTION

3.2.1. Dificultades para concertar objetivos

Se producen diferencias entre los CCs e instancias del gobierno central por la rea-
lizacién de determinados proyectos no requeridos por la comunidad y se ha detectado
que, en algunos casos, los organismos publicos no transigen y actian sin considerar
tales exigencias, se traduce ello en la ejecucion de obras que la comunidad no desea'® y
en tal contrariedad se hace dificil a las comunidades hacer valer sus decisiones porque
no les asignan los recursos para que realicen los proyectos que aspiran. En adicion, la
politizacién limita el cumplimiento de objetivos y las divergencias entre los intereses de
las comunidades motivan trabas y conflictos, que hacen inmanejable a los CCs lograr
mancomunar objetivos, en ciertas ocasiones'®. Esas situaciones exponen el obstaculo

15 Esto se ha hecho evidente en la parroquia Alta Guajira del Municipio Pdez del Estado
Zulia con la construccion de un centro de sanacion chamanico (sanacién mediante ritos de
los curanderos) en el drea de Cojoro por parte del Ministerio del Poder Popular para los
Pueblos Indigenas (MINPI); en su lugar la poblacién deseaba un liceo. Las conversaciones
no surtieron efecto y el centro chamdnico serd construido porque el MINPI argumenta
que la partida no puede usarse en otra cosa porque forma parte de sus proyectos banderas
(construccion de siete centros chamanicos en el pais). La comunidad y miembros del CC
de Cojoro manifiestan que tienen necesidades miiltiples: carencia de agua, electricidad, es-
cuela, vialidad, viviendas, entre otros y que el centro chamdanico no se corresponde con sus
rituales, sino que es propio de los indigenas del Amazonas. Este punto es interesante porque
puede decirse que la administracién central estd poniendo en practica el dominio cultural
indigena del Amazonas puesto que la ministra de MINPI forma parte de esas comunidades,
irrespetdndose la cultura de los indigenas de la Guajira. Por otra parte, los miembros de la
comunidad piensan que debido a que ese centro no tendra para ellos ninguna utilidad, con el
tiempo podrén convertirlo en un liceo. En algunos barrios de las zonas de Catia y Antimano de
Caracas existen diferencias con entes ptiblicos como el Ministerio del Poder Popular para la
Vivienda y el Habitat (MINVIH) y 1a Alcaldia Libertador respecto de los proyectos a ejecutar
y como consecuencia, tales entes no atienden los requerimientos de esas comunidades ni
les otorgan los recursos para que realicen sus proyectos. El barrio Federico Quiréz en Catia
tiene su CC pero no ha sido reconocido ni tiene recursos, la comunidad desea mejoras pero
no liquidar el barrio para mudarse a un proyecto de ciudad, al nicleo endégeno o ciudad
Fabricio Ojeda, que es el plan gubernamental. Como resultado, ningtin ente gubernamental
atiende las exigencias de ese barrio y no tiene acceso a los recursos.

16 Hay once CC constituidos en el desarrollo habitacional Ciudad Lossada (Parroquia Idelfonso
Vasquez, Municipio Maracaibo) donde el Ministerio del Poder Popular para la Vivienda y
el Habitat (MINVIH) tiene pautado construir 2.500 casas, de las cuales han concluido 300,
pero no tienen servicios publicos (agua, luz, cloacas) y no se ha conectado la red de cloacas
porque sus vecinos, los habitantes del barrio Motocross, se niegan a permitirla en la supo-
sicién de que les perjudicaria. Las gestiones de los CCs para solucionar esos aspectos se ve
interferida por dos factores, uno ha sido su composicion politica progubernamental, lo cual
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mayor que tienen los CCs, el peso del poder ejecutivo en las decisiones y las interfe-
rencias politicas. A lo que se agregan las insuficiencias técnicas que puedan tener los
CCs!7 para manejar la negociacion.

3.2.2. Cabalgamiento de funciones

Se ha conseguido que varias funciones del CC son ejercidas por una misma

persona'®. La disposicién de la LCC que limita la multiplicidad de funciones lleva
implicito estimular la participacién. Un régimen de participacién directa requiere que
se reconozcan y contrarresten los obstdculos que afecten la fluidez participativa en las
comunidades.

17

18

viene limitando la combatividad para resolver la carencia de servicios y el otro es su inhabi-
lidad para concertar con el barrio Motocross, porque no cuenta con las destrezas necesarias,
dejando en manos de las instituciones involucradas su resolucién (MINVIH e Hidrolago),
a los cuales ese manejo de la realidad local también le complica sus actividades habituales.
Las tensiones llevaron a que los integrantes de nueve de los once CC, renunciaran al PSUV
y ahora se vinculan con el partido de oposicién Un Nuevo Tiempo (UNT), buscando con
ello apoyo para mejorar la situacién de la zona.

Se han producido acciones particulares tendientes a buscar integracién y coordinacién in-
terinstitucional entre los diferentes entes ptiblicos y los CCs pero que no son consistentes,
son acciones aisladas, sin seguimiento ni apoyo continuo en el tiempo: la Corporacién de
Desarrollo de la Region Central (Corpocentro) realizé el evento Consulta Participativa del
Plan de Desarrollo Regional 2007-2013 que reuni6 a los CCs de la regién y a organismos
publicos de la misma en julio 2007; el Fondo de Desarrollo Microfinanciero adscrito al Mi-
nisterio del Poder Popular para la Economia Comunal (MINEC) y la Escuela Venezolana de
Planificacion (EVP) han dado cursos de planificacion a voceros de CCs del pais para “brindar
herramientas a los consejos comunales para que el diseiio y desarrollo de sus planes ...esté
Sfundamentado en las lineas estratégicas que emitird la Comision Central de Planificaciony
el Plan Nacional Simon Bolivar” (Diario Vea,2007a: 11), (lineas estratégicas que todavia no
han sido emitidas) y toda otra serie de acciones de soporte para los CCs, como reuniones de
los CCs del Municipio Caronidel Estado Bolivar para coordinar relaciones con los ministerios
vinculados a su funcionamiento (Diario Vea, 2007 b, 2); reunién de la Alcaldia de Caracas
con los CCs del Municipio libertador para brindarles apoyo (Diario Vea, 2007c, 46), entre
otras. Como actividad mds consistente, pero referida a las contrataciones, se encuentran los
talleres de capacitacién a los CCs sobre contrataciones publicas que desarrolla el Servicio
Nacional de Contrataciones, siguiendo un mandato contemplado en el articulo 22 (numeral
13) de la Ley de Contrataciones Ptblicas (PRBYV, 2008f).

En el CC San Javier de la Parroquia Luis Hurtado en el Mpo. Maracaibo, uno de sus voceros
principales ejerce responsabilidades simultdneamente en la unidad de gestién financiera,
en el comité de seguridad integral y en el banco comunal. En Lomas del Valle, Parroquia
Raul Leoni, Mpo. Maracaibo, el CC llamé a elecciones para sustituir a los miembros de una
familia del vecindario que integraban tanto el CC como el banco comunal.
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3.2.3. Efecto de la exclusion en el reconocimiento de problemas y
soluciones

Algunas comunidades ven enlos CCs una forma de canalizar sus esfuerzos porlograr
el disfrute de beneficios de los cuales se sienten excluidos, como son los habitacionales'
y los servicios puiblicos®. Al no encontrar soluciones expeditas en tiempo oportuno
se producen rivalidades entre vecinos y comunidades y con organismos publicos. La
puja por la inclusién social es un factor que exacerba las condiciones de la gestién
comunal, e indica que la coordinacién interinstitucional e intercomunitaria, asi como
la confluencia de poderes publicos (centralizados y descentralizados) y de sectores
privados es conveniente para generar un ambiente de soluciones compartidas.

3.2.4. Tramitacion laboriosa e inversion de tiempo personal

Miembros de CCs aluden a las numerosas diligencias que deben realizar y la falta de
tiempo para ello, cuando no son las demoras de los organismos ptiblicos los que hacen
interminables las gestiones y postergan las soluciones?'. La multifuncionalidad de los

19 Familias que habitan invasiones en Maracaibo se han organizado en CCs y han protestado
la adjudicacién de viviendas en los desarrollos habitacionales Altos del Sol Amado y San
Isidro, que fueron construidos por el gobierno nacional en el Municipio Maracaibo, ya que
consideran que fueron excluidos. También este tipo de conflicto se ha observado en otras
comunidades de algunas dreas de Caracas y Carabobo.

20 Esto se ha presentado, por ejemplo, con el servicio de agua potable y de aguas servidas en
algunas zonas de Maracaibo, en particular en la zona norte, donde el crecimiento habitacional
ha sido abundante, acentudndose la carencia de agua y las insuficiencias del sistema de aguas
negras en los sectores populares aledafios, ocasionando quejas contra las urbanizaciones de
clase media construidas en el drea porque consideran que les reducen la fluidez del agua y
se han producido conflictos y paralizaciones de las vias piblicas debido al enfado de esas
comunidades con dependencias gubernamentales.

21 Los habitantes del barrio San José (sector seis) de la Parroquia Cacique Mara del Municipio
Maracaibo, llegaron a convocar hasta seis veces a los responsables del MINPADES a igual
nimero de Asambleas Comunitarias a efectos de conformar el CC y aquellos no asistieron. Es
MINPADES el organismo que se ha encargado de dar el visto bueno al proceso de eleccién
de CCs. Los vecinos del barrio Constitucién en el Municipio Lagunillas del Estado Zulia
manifiestan insatisfaccion y desinterés por los incumplimientos de la Alcaldia de Lagunillas
con los compromisos adquiridos con los CCs del barrio para acometer obras urgentes (cloacas
y vialidad), argumentan estar cansados de hacer diligencias ante esa alcaldia y han hecho
protestas con cierres de la Av. Intercomunal. Ademads, es elocuente respecto de las dilaciones
de organismos gubernamentales como de la apatia de los vecinos, este aviso de prensa en un
periddico del Estado Aragua (El Siglo, 2008, A-5): “Se convoca a la comunidad de Guaruto
a una asamblea de ciudadanos....... Donde el Comité de Tierras Urbanas deberd rendir
cuentas con facturas originales de los recursos asignados por el Ministerio de Vivienda y
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CCs vendria a exacerbar estos aspectos procedimentales. Las gestiones complicadas
envueltas en la creacién de un CC (Gonzélez, 2007; Morales, 2008) y en su desen-
volvimiento, asi como las dilaciones en la ejecucion de las soluciones no colaboran a
incrementar el voluntariado en las comunidades, poniendo de manifiesto que lanovedad
organizativa de los CCs no estd acompaifiada de una funcionalidad administrativa fluida
con las instituciones competentes.

3.3. FACTORES DE PUGNACIDAD Y DISGREGACION

3.3.1. Control personal y politico

Se han producido pugnas entre los vecinos para crear el CC por razones de control
personal o politico?. En algunos casos se producen divisiones que llevan a la formacién
de CCs paralelos®.

Un ambiente organizativo comunal conflictivo y dividido entorpece el logro de
metas comunales y desestimula el voluntariado. Como efecto perverso, al rutinizarse el
personalismo y la politizacion en esas organizaciones comunales, se crean condiciones
para que se extiendan los conflictos y divisiones en el tiempo.

Hadbitat, por lo que se le agradece a la comunidad asistir masivamente, ya que el CTU alega
que no ha rendido cuentas porque el Ministerio no le ha hecho entrega de los documentos
que ellos consignaron y porque la comunidad nunca asiste a las asambleas.....“

22 En el barrio Brisas del Zulia de la Parroquia Antonio Borjas Romero del Municipio Mara-
caibo se produjeron saboteos en las elecciones del CC llevados a cabo en la Asamblea de
Ciudadanos por vecinos que se disputaban los cargos directivos. Lo mismo ocurrié en el
barrio Chino Julio de la Parroquia Idelfonso Vasquez del mismo municipio, donde incluso
fueron suspendidas las elecciones del CC debido a los enfrentamientos, ya que personas
ajenas a la comunidad pretendian elegirse bajo engafio

23 Enel barrio Los Robles del Municipio Maracaibo un grupo pro-oficialista promovié otro CC
diferente del formalmente constituido y en funcionamiento. Lo mismo ocurrié en el barrio La
Tigrera del Municipio Guacara del Estado Carabobo, donde la antigua Fundacomtin (ahora
Fundacomunal) Carabobo, contribuyé a la creacién de un consejo comunal paralelo en ese
barrio (Diario El Carabobefio, 2008). Se formaron dos CC en el sector Humberto Celli en
el Estado Carabobo y llegaron a querellas judiciales para decidir cual de los dos quedaria
sin efecto. En el bloque 36 del 23 de enero de Caracas ocurrié que eligieron un CC y fue
ganado por los lideres de esa comunidad y el sector perdedor se retiré del mismo.
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3.3.2. Efecto perturbador de la corrupcién

La corrupcién entorpece la ejecucion de los proyectos® porque, ademds del dis-
pendio de recursos, colabora a que se posterguen los beneficios para la comunidad®.
Esto acarrea asperezas y conflictos, pero también estimula la desconfianza, la apatia y
las resistencias a participar®®. También, en el Edo. Zulia la corrupcion ha invadido al
organismo responsable de apoyar a los CCs, lo cual viene a unirse al control politico
que desde esa institucion se ejerce, obstaculizando ello atin mds los correctivos y san-
ciones?. Las irregularidades en el manejo de los recursos se encuentran vinculadas
a la precipitada promocién de los CCs dentro de un marco organizativo y normativo
incompleto y politizado. La concepcion dada a los CCs es de alto impacto debido a los
incentivos directos que promueve entre los vecinos y a los incentivos colaterales que
concita entre los grupos y partidos politicos. Al ocurrir eso en un ambiente de debili-
dades técnicas e institucionales, tanto en materia de aprendizajes de las comunidades

24 Destacanestos hechosen el Estado Zulia: En Lomas del Valle, Parroquia Ratil Leoni, Municipio
Maracaibo, los miembros de una familia del vecindario (integraban tanto el CC como el banco
comunal) fueron acusados por los vecinos de apropiarse del dinero para la construccién de
una escuela en el sector. Aqui se vinculan el solapamiento de funciones de un mismo grupo
familiar con la corrupcién. En 17 de diciembre, Parroquia Domitila Flores del Municipio
San Francisco, estd desaparecido el dinero aportado por Corpozulia y el gobierno nacional
para sustituir 16 ranchos por viviendas que no han sido construidas. La coordinadora y el
tesorero del CC no rinden cuentas. La coordinadora de control y evaluacién del CC renun-
ci6 al mismo como reaccién ante esa irregularidad. Fundacomunal estd interviniendo en el
caso. En San Benito, Parroquia Fray Bartolomé, Municipio Machiques de Perija del Estado
Zulia, se produjeron denuncias de irregularidades en el manejo de los recursos por parte de
un grupo del CC, lo que ha traido conflictos entre los miembros del mismo que ameritaron
la intervencién de Fundacomunal. Como parte del enfado de los habitantes de Cojoro por
la construccidn inconsulta del centro de sanacién chamanico se encuentra la queja de que el
MINPI no realizd licitacién para la construccién de ese centro y se la encargd directamente
auna empresa cuyos duefios son parte del personal del MINPI en ese municipio. Ademas, el
diputado oficialista José Poyo (Tal Cual, 2007) ha dicho que la corrupcién se ha apoderado
de los CCs indigenas, a pesar de la orientacion colectivista que tienen por naturaleza dichas
comunidades.

25 Segtn informaciones obtenidas, mensualmente hay necesidad de reestructurar un promedio
de 30 CC en el Zulia debido a irregularidades administrativas, siendo en el desarrollo del plan
de sustitucion de ranchos por viviendas donde la mayor parte de las mismas se presentan.

26 Algunos vecinos entrevistados en comunidades de Maracaibo han manifestado que no desean
participar en actividades de la comunidad por desconfianza hacia algunos miembros del
CC a quienes no habiéndoseles conocido antes prosperidad econdmica, exhiben consumos
suntuosos después de haber manejado dinero del CC.

27 Fueron destituidos 19 promotores sociales de Fundacomunal porque cobraban a los consejos co-
munales por avalar las asambleas de ciudadanos, por hacerle seguimiento a los proyectos, aprobar
los finiquitos y, ademds, decidian cuales contratistas ejecutarfan las obras (Yépez, 2009)
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como de las organizaciones publicas, la funcién del control se dificulta, propicidndose
la corrupcion.

Ademais, el interés puesto en el cambio socialista con elevado control politico
desde el poder ejecutivo (FFM y PSUV como apoyos a veces no diferenciados de las
instituciones) sobre las comunidades en busca de afiliaciones ideoldgicas y beneficios
electorales, tampoco favorece la aplicacion de controles porque prevalecen los intereses
politicos subyacentes; asimismo, seria dificil la adopcién de medidas punitivas debido
a irregularidades en el manejo de los recursos, si fuese el caso, por la sensibilidad
existente hacia los sectores populares (los que mds se han organizado en CCs y han
desarrollado proyectos financiados) porque son la poblacion objetivo del proyecto so-
cial revolucionario®; ademads, los promotores no s6lo son funcionarios, son activistas
politicos en ese cometido.

Sin embargo, es necesario propiciar aprendizajes para el uso transparente del dinero
asignado a los CCs a efectos de potenciar los recursos, garantizar resultados en tiempo
oportuno e incentivar la participacién.

4. CONCLUSIONES

La organizacién comunal que prevé la LCC ha generado expectativas positivas
entre gran parte de las comunidades observadas, viene a llenar una inquietud de inclu-
sién que es loable resaltar y que ha puesto a muchos vecinos a dedicar esfuerzos a su
organizacidn y a realizar los trdmites de gestion previstos.

Aunque el propdsito gubernamental es impulsar el socialismo con los CCs, no se
encontraron alusiones a esa orientacion o a principios socialistas entre los entrevistados.
La atraccién hacia los CCs mds comun radica en la posibilidad de resolver carencias
y necesidades de las comunidades. Los propésitos de los vecinos estdn en la gestion y
participacion que prevé la LCC y no en la aspiracion socialista gubernamental.

28 El Sub-Director de Fundacomunal en el Edo. Zulia ha dado a conocer que estd investigando
irregularidades en los CCs y un centenar de casos los ha pasado al Ministerio Publico; pero,
alude que algunas situaciones se deben a falta de conocimiento, por lo cual desarrollardn
actividades de formacién (Ojeda, 2009). La expresion falta de conocimiento lleva a la duda
en torno a su significacion; jconstituye una forma de moderar las irregularidades ocurridas
justificdndolas como errores de novatos? Estan por verse los resultados que tomaran las
investigaciones aludidas en una institucion donde impera el secreto sobre cualquier infor-
macion que se les solicite. Por otra parte, el Director de Fundacomunal en el Edo. Zulia fue
cambiado por un miembro del Frente Francisco de Miranda, pero el Sub-Director s6lo dijo
al respecto que era una accién de mejoramiento de la institucién con motivo de su incorpo-
racion al Ministerio de las Comunas (Ojeda, 2009). Ese nombramiento refiere la ambigiiedad
institucional y partidista que la organizacién comunal venezolana viene experimentando.
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Se percibe diferenciacion social en la aproximacion de algunas comunidades de
Maracaibo a los CCs. En las zonas populares la motivacién de obtener recursos para
resolver problemas de las comunidades es un incentivo comun, pero entre los sectores
medios no se aprecia esa fuerza y, mas bien, la resistencia a formar CC entre este tipo
de comunidades estd en la posicién politica antigubernamental. Esas diferenciaciones
concuerdan con el ambiente de polarizacién politica que el pais experimenta por los
efectos de las condiciones de cambio politico que prevalecen. Pero, tal como lo mues-
tran los casos de Cotorrera en Maracaibo y de la Boyera en Caracas, se manifiestan
formas distintas de ejercer la resistencia antigubernamental de la clase media en la
organizaciéon comunal, en el primero se rechaza la constitucién del CC y en el segundo
se promueve. En ambos casos, ello estd relacionado con la experiencia organizativa
comunitaria previa.

En las experiencias de clase media consideradas no se observé que haya habido
intervencion institucional para que los CCs fueran conformados. La influencia insti-
tucional ocurre més entre las comunidades mds pobres, tanto por sus necesidades y
problemas como por la orientacién popular del gobierno. A esto se agregan los esfuer-
zos que hacen el PSUV y el Frente Francisco de Miranda por articularse a los CCs en
funcién de sus objetivos revolucionarios y de movilizacién para apoyar las politicas
oficiales; asi como los intereses que también despierta la organizacién comunal en
otros partidos politicos.

Tal cosa presiona hacia la competitividad politica porque distitnos partidos y
sectores, respaldados, en algunos casos, en la administracién puiblica local y regional,
buscan también tener influencia en los CCs. El pais es multipartidista, no obstante que
el partido de gobierno sea predominante, y esto contrarresta la extensioén de objetivos
politicos hegemonicos sobre los CCs; sin embargo, este factor politico constituye
también una amenaza para la participacién comunal abierta ya que podria distorsionar
el reconocimiento y consecucién de los intereses comunitarios.

Las comunidades con experiencias organizativas consideradas han logrado efec-
tividad y liderazgo ligado a la confluencia de factores entre los que se encuentran sus
vinculaciones institucionales con el medio ptblicoy privado y el uso de sus capacidades
de accidn colectiva y profesionales, con lo cual han transitado aprendizajes que les ha
permitido sostener el liderazgo y cumplir sus metas, lo cual afirma los criterios de las
propuestas recientes de politicas publicas y de la nueva gestion publica.

Pero, en la concepcion gubernamental de los CCs esos aspectos estdn soslayados;
asi como su vinculacién con las instituciones publicas localmente mas cercanas, como
son las alcaldias; ya que, la intencidn es sustituir la organizacién de la base social
preexistente y garantizar el control politico del poder ejecutivo sobre los CCs, lo cual
incita a extender la competitividad politica a la organizacién comunal, desdibujandose
con ello el planteamiento sustantivo de la democracia directa. Ademas, la multifuncio-
nalidad, coloca a los CC en el plano funcional y operativo de la administracién publica,
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lo cual requiere diferenciacion; ya que, complica las condiciones en que se realiza
la organizacién y gestién de los CCs, donde el elemento politico puede traer serios
sesgos y distorsiones en los resultados y desempefios, porque sustrae a los CCs del
ambito natural de su pertinencia, legitimidad y responsabilidad social: la comunidad.
Esta observacion cobra importancia ante el hecho de que los cambios que a la fecha se
prevén en la LCC en la Asamblea Nacional amplian la multifuncionalidad.

Entre los aspectos de gestion detectados, se advierten incongruencias con las institu-
ciones publicas,interferencias politicas, problemas técnico-operativos y de negociacion,
limitaciones de tiempo para dedicar a las actividades, déficit participativo e insuficiente
control sobre el manejo de los recursos. Esto sefala tanto la existencia de limitaciones
técnicas de formacién en distintas dreas de la gestidn, en particular en la coordinacién
y negociacién de objetivos con las instituciones y con otras comunidades, como lo
mucho que queda por hacer para apoyar el aprendizaje colectivo de la organizacion
participativa comunal. En esas condiciones la transferencia de miltiples funciones a
los CCs compromete la eficacia y el buen gobierno.

Laintencion participativa que acompaifia a la organizacién comunal que se ha creado
se debilita ante la preeminencia que tiene el poder ejecutivo nacional en la organizacién
comunal. De acuerdo a lo observado, cuando existen diferencias de criterios respecto
de los proyectos a ejecutar prevalece la decision del sector publico. Esto indica que
la voluntad popular pierde peso y se merma el aporte de la participaciéon comunal a la
calidad democrética del pafs; ya que, a pesar del alto potencial democratico que tienen
los CCs, estos se convertirian en organizaciones de participacién limitada o tutelada.

La vinculacién de los CCs con la construccion del socialismo y la competitividad
politica que se ha desatado en torno a ellos puede acentuar la omisién, exclusioén y
cooptacion de miembros de la comunidad. Eso desfigura los intereses colectivos co-
munitarios y trastoca la pluralidad necesaria en un régimen participativo directo.

La experiencia organizativa comunal previa en algunas dreas del pais no fue con-
siderada en la LCC; pero no seria desdefiable ampliar el enfoque de la organizacién
comunal para incluir el espectro de posibilidades organizativas existentes, que exhiben
logros y continuidad en el tiempo, y pueden aprovechar las nuevas pautas de gestion
directa y manejo de recursos para maximizar sus alcances.
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POLITICA SOCIAL EN VENEZUELA: UN ACERCAMIENTO AL

RESULTADO DE SU DESEMPENO 1999-2008
THAIS MAINGON'

Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar el comportamiento del ingreso
laboral per capita en funcion de un conjunto de variables socioecono-
micas y demogréficas. Para esto se utiliza el método de desagregar
el ingreso laboral per capita en dos componentes que son el ingreso
laboral por ocupado y la relacion empleo-poblacion. Adicionalmente,
se desagrega la relacion empleo-poblacion con la finalidad de incor-
porar al analisis la tasa de empleo, la tasa de participacion y la tasa
de dependencia. Este método de desagregacion permite verificar
cual es el origen de los cambios que experimenta el ingreso laboral
per capita. Por otro lado, para evaluar los efectos distributivos del
comportamiento de estas variables, se determina su valor para cada
decil de la distribucion de ingresos. De esta forma se puede verificar
si los cambios en las variables benefician o no a los sectores de
mas bajos ingresos, es decir, si son pro-pobres o no. Conociendo la
contribucion que cada variable hace al ingreso laboral per capita, se
puede establecer, a su vez, cual es el aporte que cada una de ellas
hace a los cambios que experimenta el nivel de pobreza.

Palabras claves: Ingreso laboral, Tasa de Empleo, Tasa de Participa-
cion, Tasa de Dependencia, Comportamiento Pro-Pobre.

Social Policy in Venezuela: An approach to the outcome of their
performance 1999-2008

Abstract

This study aims to evaluate the public policies of the Venezuelan go-
vernment from 1999. It intends to present some results of the study of
social strategies undertaken by the government, through the modality
of the ‘Misiones Sociales’, from a perspective that includes their overall
performance in selected social indicators as well as citizen participation
that should have to exist to go ahead with these actions. This will be

1 Sociéloga, Doctora en Ciencias Politicas. Profesora —investigadora del Area de Desarrollo
Sociopolitico del Centros de Estudios del Desarrollo de la Universidad Central de Venezuela,
CENDES-UCV. tmaingon@cantv.net. Apartado Postal 47604, Caracas 1041-A.
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done through the study of the ‘Misiones Sociales’ that address health
and education issues and having more than five years of existence.
These are the Misién Barrio Adentro and the educational missions
(Robinson, Ribas, Sucre).

Key words: Social Policy, Misiones Sociales, Social Indicators, Social
Participation.

La politique sociale au Venezuela: Une approche aux résultats
de leur performance 1999-2008

Résumé

Cette étude vise a évaluer les politiques publiques du gouvernement
vénézuélien initié en 1999. On a lintention de présenter certains
résultats de I'étude des stratégies sociales menées au bout par le
gouvernement, a travers la modalité de les dites ‘Misiones Sociales’,
dans une perspective qui inclut le performance globale de certains
indicateurs sociaux, ainsi que la participation des citoyens qu’il faut
avoir pour continuer avec ces actions. Cela se fera a travers I'étude
des missions traitant de questions sanitaires et éducatives et qui ont
un peu plus de cing ans en cours. Il s’agit de la Misi6n Barrio Adentro
et les missions éducatives (Robinson, Ribas, Sucre).

Mots clés: Politique Sociale, Misiones Sociales, Indicateurs Sociaux,
Participation Sociale.
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Aceptado: 06 nov. 2009
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1. INTRODUCCION

En Venezuela se estdn experimentando nuevas formas de regulacién y control politico
del espacio social que obligan al Estado a construir mecanismos novedosos dirigidos a
la inclusion social de los sectores histéricamente excluidos. Mds precisamente, desde
la aprobacién de la Constitucion de 1999, el Estado, a través del gobierno, ha estado
construyendo diferentes estrategias dirigidas a la incorporacién de estos sectores. Sin
embargo, hasta la fecha son escasos los trabajos que estudien y analicen la eficacia y
la eficiencia de estas acciones.

Este trabajo forma parte de una investigacion mas amplia? que tiene como objetivo
evaluar las politicas gubernamentales del gobierno venezolano iniciado en 1999. Aqui
se propone presentar algunos de los resultados del estudio de las estrategias sociales
llevadas a cabo por el gobierno, a través de la modalidad de las misiones sociales,
desde una perspectiva que incluya sus resultados generales en indicadores sociales
seleccionados, asi como también, la participacién ciudadana que debe haber para se-
guir adelante con estas acciones. Ello se realizard a través del estudio de las misiones
que atienden los problemas de salud y de educacién y que llevan un poco més de 5
afios implementdndose, estas son: La misién Barrio Adentro y las misiones educativas
(Robinson, Ribas, Sucre).

Nos interesa, particularmente, develar algunos de su resultados generales y ana-
lizarlos criticamente. Ello se realizard desde la arista del andlisis del desempefio que
han tenido estas estrategias o programas sociales, a la luz de los indicadores sociales
mds significativos para ambos sectores, salud y educacion. Posteriormente se tratard
de comparar los resultados con una experiencia en concreto.

La idea general que sustenta este trabajo es que se esperaba que estos programas
conocidos como misiones sociales, ayudasen a resolver de forma substancial, los prin-
cipales problemas de salud y de educacién, mejorando drédsticamente los indicadores
sociales mds significativos, pero en la prictica estos programas han tendido a cumplir
con una variedad de objetivos y funciones que van mucho maés alld de lo estrictamente
social, al incorporarles un sesgo politico electoral e ideolégico que tiene consecuencias
negativas sobre los resultados de su desempeifio social.

2  Estearticulo se apoyaenlosresultados del proyecto de investigacion, parcialmente financiado
por el FONACIT, en donde la autora participa, titulado: “Estudio de la cultura politica, el
rendimiento gubernamental y el comportamiento electoral del venezolano” que incluye los
documentos de trabajo producidos durante 2008 de los investigadores: Carlos Aponte (Las
misiones sociales: relevancia, caracteristicasy crisis de una innovacion),Jorge Diaz Polanco
(Barrio Adentro: balance de una politica de salud), Lissette Gonzdlez (Las misiones y los
nuevos espacios de participacion en localidades rurales) y Mabel Mund6 (Las misiones
educativas: Andlisis de una politica puiblica para la inclusion o el clientelismo politico).
Fue preparado como ponencia para el IV Congreso de ALACIP, celebrado en San José de
Costa Rica, agosto 2008.
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En la primera parte se revisa, muy generalmente, el proceso de creacion de estas
misiones, sus objetivos y orientaciones generales. En la segunda parte, se analizacémo ha
sido el desempefio de estas estrategias a la luz de los indicadores sociales, en educacién
y salud, mds significativos. Se intentard, en la medida de lo posible, ilustrar para cada
sector social con evidencias recogidas y sistematizadas a partir de una investigacién
de campo realizada en localidades rurales durante el afio 2007, cuyo objetivo general
fue caracterizar la participacion de la poblacion entrevistada en las misiones, asi como
también, en otras organizaciones sociales promovidas por y desde el gobierno. Aunque
los resultados del estudio de caso no son representativos a nivel nacional, si expresan
la heterogeneidad regional en cuanto al interés en participar de sus habitantes en las
diferentes organizaciones y programas sociales implementados por el gobierno.

2. ORIGENES Y CARACTERISTICAS GENERALES DE LAS
MISIONES

Las misiones sociales surgen como iniciativa del gobierno nacional durante el
afio 2003* con un doble propdsito: atender a los sectores populares en una serie de
problemas sociales prioritarios en las dreas de educacion, salud, alimentacidn, empleo
y vivienda; y, como estrategias o mecanismos dirigidos a profundizar y consolidar la
democraciasocial y participativay el proceso de larevolucidn bolivariana. Las misiones
constituyen la innovacion social mds importante en politica social del actual gobierno.
Fueron formuladas desde el ejecutivo, implementadas en paralelo a la institucionalidad
convencional, su financiamiento se hace por fuera de los organismos destinados para
este fin, cuentan para su funcionamiento con estructuras semi-institucionalizadas des-
de el poder central. La informacidn acerca de su cobertura, gastos y recursos €s poco
transparente y dificil de obtener, en su mayoria son dirigidas por personal cubano,
especialmente, ello es asi para las de salud (Misién Barrio Adentro).

La creacion de las primeras misiones se da en medio de un clima de fuerte con-
frontacion, polarizacién politica y de crisis econdmica que venia ocurriendo en el pais
araiz de los sucesos de 2002- 2003, que incluyo el golpe de Estado, los paros civico-

3 Estainvestigacion se realizé bajo un enfoque etnografico y fue desarrollada durante el primer
semestre del afio 2007. Se aplic6 una encuesta que recogio el perfil socio-demografico de la
poblaciénentrevistada (Aproximadamente 5.700 personas) en 28 localidades mayoritariamente
rurales con poblaciones menores a 5.000 habitantes, pertenecientes a diferentes estados del
pais. La muestra intencional recogié informacion de los estados centrales, norte-costeros,
orientales y andinos. La recoleccion y sistematizacién de la informacién estuvo a cargo de
los estudiantes de primer afio de la Escuela de Ciencias Sociales de la Universidad Catdlica
Andrés Bello, la unificacion de las bases de datos fue responsabilidad Héctor Bricefio y la
redaccion del informe final recayé en Lissette Gonzélez.

4 Para el afio 2004 todos estos programas estaban funcionando a nivel nacional.
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empresarial y petrolero. Esta situacion se vio acentuada por los efectos negativos de
los paros antes mencionados y por el estimulo al llamado a un referendo revocatorio
del mandato presidencial por parte de factores de oposicion. El propio presidente de
la republica calificé el lanzamiento de las misiones como parte de una estrategia elec-
toral y reconoce que en buena medida contribuyeron a que ganara este referendo’, asi
como también a que resultara triunfador en la reeleccién presidencial celebrada el 3 de
diciembre de 2006. Las misiones han sido muy convenientes electoralmente hablan-
do, asf como también han ayudado a revertir la crisis de la popularidad del gobierno
(Molina, 2006; Penfold, 2007).

D’Elia y Cabezas (2008 ,4) anotan que las misiones que fueron creadas entre 2003-
04, alrededor de 13, tuvieron el apoyo de Cuba, “esta primera generacion de misiones
respondia a la necesidad de lograr la adhesion de los sectores populares a través de
medidas sociales reivindicativas, en momentos de dificultad politica y econémica para
el gobierno. La finalidad de las misiones era entonces demostrar la capacidad de la
revolucion para reducir la exclusion social, que se hizo aceleradamente extensiva a las
dreas de salud, educacion, alimentacion, produccion y vivienda...... Fueron instaladas
enlos sectores populares de las principales ciudades del paisy ejecutadas por efectivos
de los cuerpos militares, coordinadores y personal de nacionalidad cubana....”

Hasta el momento se han registrado cerca de 24 misiones o programas sociales que
llevan este nombre, creadas en un corto tiempo por lo que la mayoria de las veces estas
figuras carecen de estructuras institucionales que las respalden y de recursos financieros
y humanos para su implementacion (ver Tabla 1).

5 En el Taller de Alto Nivel, celebrado los dias 12 y 13 de noviembre del afio 2004, el Presi-
dente Chdvez dijo lo siguiente: “Hay una encuestadora internacional recomendada por un
amigo que vino a mitad del 2003, pasé como 2 meses aqui y fueron a Palacio y me dieron
la noticia bomba: “Presidente, si el referéndum fuera ahorita usted lo perderia. Yo recuerdo
que aquella noche para mi fue una bomba aquello, porque ustedes saben que mucha gente
no le dice a uno las cosas, sino que se la matizan. Ese es muy malo. “No, estamos bien,
estamos sobrados. Entonces fue cuando empezamos a trabajar con las misiones, disefiamos
aqui la primera y empecé a pedirle apoyo a Fidel” (pag. 31).
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Tabla 1. Venezuela. Misiones Sociales. Cronologia aproximada de creacién:
Marzo 2003-septiembre 2008

Misiones Sociales 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Mercal/Alimentacion

Barrio Adentro 1 (BA)

Robinson 1

Robinson 2

Ribas

Sucre

Guaicaipuro

Cristo

Vuelvan Caras/Ché Guevara

Barrio Adentro Deportivo (BA)

Milagro (BA)

Habitat

Piar

Zamora

Barrio Adentro 2y 3 (BA)

Cultura

Negra Hipdlita

Ciencia

Madres del Barrio

Madre

Sonrisa (BA)

Villanueva (programacion inicial)

Alma Mater (anunciada)

Barrio Adentro 4 (2007: sin inversion)

Moral y Luces (anunciada)

Misica

José Gregorio Hernandez (Censo)

13 de Abril (por iniciarse)

Cultura Corazén Adentro

Niflos y nifias del Barrio (anunciada)

Fuente:

Aponte, 2008.
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La Constitucion de 1999, abrié nuevos espacios destinados a la construccién de una
democracia inclusiva, en donde se contrapone, abiertamente, el gobierno popular al de
las élites, la economia solidaria a la economia de acumulacion capitalista. El objetivo
supremo de estos programas sociales es lograr la recuperacion de la soberania sobre
los recursos venezolanos para apoyar el desarrollo social y humano sustentable.

Lacruz (2006,56) sefiala que “las misiones bolivarianas se han convertido en el
simbolo de los programas de accidn y ayuda social del Gobierno Bolivariano...” por
dosrazones fundamentales, la primera, tiene que ver con sus caracteristicas propias. Son
programas de atencidn masivos, por lo tanto abarcan grandes sectores de la poblacion
mads pobre; y la segunda, viene atada al momento sociopolitico en que surgieron lo que
hace que estos programas se encuentren fuertemente identificados y asociados con la
consolidacion del proyecto bolivariano.

Las misiones tienen una especial significacion. Su misma denominacién evoca, al
menos dos perspectivas ideoldgicas vinculadas entre si. Por una parte, refiere alos temas
inconclusos de la soberania nacional, especialmente, a los que hacen referencia a su
significacion desde el punto de vista militar. La segunda perspectiva, las vincula a algo
que no puede dejar de ejecutarse, que es absolutamente necesario realizar,como son las
ordenes -militares. Estos elementos son importantes, sobre todo si se toma en cuenta la
forma en que surgen, directamente, del discurso del Presidente, como inspiraciones del
momento, como ideas que es necesario desarrollar, como imperiosas para la salvacién
del pueblo, por lo tanto impregnadas de un cierto sentido magico-religioso.

El contenido programético de las misiones puede rastrearse en programas y planes
que el propio gobierno habia puesto en marcha en afios anteriores, tal es el caso de la
Misién Barrio Adentro (MBA). Incluso, algunas misiones retoman programas conocidos
en otros periodos de gobierno, como por ejemplo, los programas de alfabetizacion o la
promocion de cooperativas y microempresas. De estamanera,lo que hace particularalas
misiones es su cardcter politico, masivo y de alineacién con los objetivos y estrategias
del proyecto de revolucién bolivariana. De hecho, el éxito atribuido por el gobierno
a las misiones, ha ampliado paulatinamente sus campos de accién y las ha convertido
en espacios para el desarrollo de otras iniciativas articuladas a la consolidacién del
proyecto bolivariano.

2.1. ORIENTACIONES, OBJETIVOS Y COBERTURA DE LAS MISIONES

El gobierno identifica (MINCI, 2005) en las misiones, multiples orientaciones ar-
ticuladas alrededor de dos grandes ejes. En ambos ejes se contempla la incorporacion
activa de la Fuerza Armada:

e Elejeorientado hacialapromocionde laparticipaciony desarrollo de la ciudadania
que incluye la articulacién de las misiones con la vida comunitaria a través de: i)
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la lucha contra las causas que producen la exclusion social; ii) la promocién de la
organizacion social, politica y econdémica de las comunidades, y iii) el desarrollo de
las condiciones y servicios integrales necesarios para garantizar la vida en colectivo
y el ejercicio de la ciudadania plena.

e FEl eje orientado hacia el rescate de la soberania y la construccion del desarrollo
sustentable incluye el despliegue de diferentes mecanismos para alcanzar una
sociedad de libres e iguales con capacidad para defender la soberania nacional al
mismo tiempo que crea el compromiso de las comunidades con la consolidacién
del proyecto bolivariano.

Asimismo, como se puede observar en la tabla 2, las misiones tienen multiples
objetivos:

Tabla 2. Objetivos de las Misiones

1.- Eliminar las causas y consecuencias de la pobreza y la exclusion de todo tipo, pero especialmente la
social.

2.- Reducir el déficit de atencién social en las zonas populares y hacer cumplir los derechos sociales
(salud, educacidn, alimentacion, vivienda, empleo).

3.- Penetrar las zonas populares de dificil acceso para hacer llegar bienes y servicios a sus poblaciones
con la participacion de la propia comunidad organizada.

4.- Convocar e inducir a que un nimero mayor de personas se incorpore al proyecto politico pro-
movido desde el Estado-gobierno-movimiento politico.

5.- Reconocer el protagonismo de las poblaciones excluidas haciéndolas visibles en las prioridades y
asignaciones de los recursos del Estado, sobre la base de una mayor igualdad politica y social.

6.- Prefigurar un nuevo Estado des-burocratizado en cuanto a sus funciones sociales y proceder a
desmontar todas las resistencias que haya en sus estructuras.

7 .- Sustentar la expansion extranacional del proyecto bolivariano en un probable intento de hegemonia
regional

Fuente:

MINCI, 2005

Las misiones fueron organizadas a través de instancias que fueron creadas inten-
cionalmente ad hoc de la institucionalidad vigente y tradicional. Todas y cada una de
las misiones deben su nombre y nacimiento al presidente de la reptblica, quién es el
responsable de la organizacidn de una estructura para-institucional que le dieraunacierta
legalidad a las misiones, de esta forma garantiza, la mayoria de las veces, la asignacion
de los recursos requeridos para su puesta en funcionamiento de manera casi inmediata
a su anuncio. Estos recursos son asignados y distribuidos, casi en su totalidad, extra-
presupuestariamente, provienen de los ingresos petroleros administrados por Petréleos
de Venezuela (PDVSA), de la figura de créditos adicionales y de los recursos aportados
por el Sistema de Recaudacién Nacional de Impuestos (SENIAT).
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La informacidn sobre recursos presupuestados, ejecutados y beneficiarios de las
misiones es escasa,imprecisa, fragmentaday poco confiable. Tal como lo reporta Aponte
(2008), basandose en informacion oficial destaca, que las misiones sociales pasaron de
manejar, entre los afios 2004-2005, presupuestos que representaban alrededor del 2,5%
del PIB a5,5% del PIB. En términos reales el gasto de las misiones sociales para los afios
2006-2007, casi triplica el gasto habido durante el periodo anterior (v. cuadro 1).

Cuadro 1. Venezuela: Misiones (2004-2007): Gasto total real (afio-base 97) y
como % del PIB

Misiones: Misiones:
Gasto total Gasto total real PIB Total Misiones: Gasto
Afio (en billones de Bs. (billones de Bs. (en billones de Bs. total como % del
Corrientes) Afio-base 97) Corrientes) PIB
2004 5,38 1,07 212,68 2.,5%
2005 6,99 1,07 304,09 2.3%
2006 21,76 2,32 396,14 5,5%
2007 26,13 2,97 489,67 5,3%

Fuentes:

Ministerio de Finanzas, para 2004-2005.

El Nacional, 24-09-2006; y, para 2006-2007.
El Universal, 25-03-2008.

PIB en www.bcv.org.ve.
(Célculos: Aponte 2008)

El gasto en las misiones sociales entre los afios 2004 y 2005 fue un poco mds alto
que el gasto social en salud para ese mismo periodo y el gasto destinado a las misiones
para el periodo 2006-2007 fue similar al gasto social en educacién, que es el gasto social
mds importante y mayor del Estado venezolano. Por otro lado, el gasto por sectores
sociales como porcentaje del PIB ha venido creciendo paulatinamente hasta el 2007.
Presenta desde 1999 hasta 2008, un incremento de 6 puntos porcentuales. Se puede
apreciar que luego de presentar un aumento sostenido durante dos afios, 2006 y 2007,
éste baja casi 3 puntos porcentuales para el afio 2008 (v. cuadro 2).



Cuadro 2. Gasto por sectores sociales como porcentaje del PIB, Venezuela 1980-2008

Cultura y

Vivienda, Desarrollo

Desarrollo

Aiios gf)ccti(; Educacion Comuni‘caci(m 12 icenl:)cli:g?a Urbano y Servicios  Salud S(.)c‘ial . Seg(t)lzii;llad
Social conexos y Participacion
1998 11,23 420 0,30 0,13 1,90 189 1,11 1,70
1999 12,78 487 0,20 0,15 1,62 2,53 1,13 2,28
2000 14,93 5,38 0,30 0,23 2,64 2,63 1,06 2,69
2001 16,68 5,68 0,25 0,38 238 297 1,23 3,79
2002 16,31 5,74 0,20 0,29 238 337 1,13 320
2003 16,67 5,73 0,36 0,14 2,09 248 1,69 4,18
2004 18,13 6,02 032 0,34 2,46 3,19 184 3,96
2005 17,63 5,76 035 0,28 3,00 2,64 181 3,79
2006 21,75 6,33 0,39 0,22 3,79 3,64 247 491
2007 21,19 5,79 041 0,29 2,88 44 2,53 489
2008 18,61 6,09 041 0,29 233 291 2,07 451
Fuente:

Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ministerio de Desarrollo y Planificacién (www.sisov.mpd.gov.ve).
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Si se compara el gasto de las misiones sociales con el de los programas sociales
compensatorios habidos en la década de los noventa, tenemos que en el periodo 1989-
1998, estuvo entre el 15% y el 20% del Gasto social del Gobierno Central y rondé cerca
del 1,5% del PIB, porcentaje que es superado en casi tres veces mds por las misiones
durante los afios 2006-2007. El gasto social como porcentaje del gasto publico total
ha venido aumentando, paulatinamente, desde 1999 (52%), hasta 2008 (57%). En diez
afios, este gasto crecié 5 puntos porcentuales siendo el valor mas alto el presentado en
el afio 2004, afio del despliegue nacional de las misiones sociales (v. cuadro 3).

Cuadro 3. Gasto publico social como % del gasto publico total. Venezuela,

1998-2008

Afios Yo

1999 52,13
2000 50,53
2001 5281
2002 5543
2003 53,29
2004 61,40
2005 57,67
2006 54,87
2007 60,64
2008 57,11

Fuente:
Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ministerio de
Desarrollo y Planificaciéon (www.sisov.mpd.gov.ve).

Para la puesta en funcionamiento de las misiones, especialmente las sociales, la
alianza con Cuba tuvo una importancia crucial. Con la activacién del Convenio de
Cooperacién Cuba-Venezuela, la estrategia de las misiones tuvo a mano el personal
necesario para disefiar la organizacidn interna, coordinar y ejecutar las acciones ne-
cesarias para acelerar su puesta en marcha, al mismo tiempo que se las presentaban a
las comunidades. Como sefiala D’Elia (2006), la MBA fue el primer ensayo de esta
estrategia y por su capacidad de penetracion en zonas de dificil acceso se convirtié
en el modelo privilegiado por el gobierno permitiendo, de esta forma, abrir el camino
para las otras misiones.

Dos aspectos importantes a destacar en el lanzamiento de las misiones fueron, por
un lado, la participacién comprometida de los miembros y organizaciones de las mismas
comunidades a beneficiar por los diferentes servicios que ofrecerfan estos programas;
y por el otro lado, la participacién activa de la Fuerza Armada en el marco de lo que
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se conoce como la alianza civico-militar, lo que permitié expandir, en poco tiempo, a
nivel nacional, la logistica necesaria para ampliar la cobertura de estos programas.

El impacto de las misiones estd atado, por una parte, a la necesidad que tiene el
gobierno de capitalizar los deseos de una gran parte de la poblacién excluida de expe-
rimentar cambios profundos en aspectos fundamentales de su calidad de vida, como
son, el reconocimiento y la reivindicacién de los derechos sociales, y por la otra parte,
a construir nuevas formas de relacién entre esta poblacién en especifico y el Estado,
a través de los cambios que generan estas misiones en los campos politico, ideoldgico
e institucional (D’Elia, 2006).

El gobierno espera que las misiones también sirvan de correas de transmisién que
interconecten la ideologia del proyecto bolivariano y el ejercicio del gobierno con los
sectores excluidos, principales beneficiarios de estos programas. En este sentido, estos
programas sociales no tienen como fin tltimo entregar s6lo bienes y servicios a grandes
sectores de la poblacion, asi como tampoco mejorar la situacion social (salud, educa-
cion, alimentacién) de estos sectores, sino mds bien generar, a través de un poderoso
componente simbdlico y valorativo, nuevas reglas de interaccidn y organizacién de la
sociedad con el Estado/gobierno

Por otro lado, la expansién que ha tenido el gasto en general y social en particular,
ha estado favorecida por el aumento de los ingresos petroleros, lo que ha permitido al
gobierno mantener la administracion paralela originada a partir de la implementacién
de las misiones y, por ende, ampliar la penetracion de cada una de ellas en los sectores
excluidos. La sustentabilidad de estos programas sociales especiales estd sujeta al
comportamiento de los precios del petrdleo.

Ya para finales del afio 2005 se puede apreciar desde un punto de vista general y
a través de la informacién reportada por los beneficiarios, un declive significativo en
los niveles de cobertura de todas las misiones y de las sociales en particular (Informe
Provea, 2008). Entre los afios 2004 y 2007 la aceptacion, desempefio, satisfaccion y
uso de las principales misiones sociales ha venido bajando, incluso hasta situarse por
debajo del 50% segtin los datos de dos de las encuestadoras mds serias del pais. Ello
podria estar indicdndole al gobierno la necesidad de efectuar cambios en estos rubros,
que hay problemas en laeficienciay eficacia de estas acciones y también alertando sobre
cambios en la valoracién de la popularidad del presidente Chavez (v. gréfico 1).

Grafico 1. Porcentaje de aceptacion de algunas misiones sociales (Barrio Aden-
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tro, Mercal, Sucre. Ribas y Robinson) por parte de los usuarios.
Venezuela, 2003, 2005, 2007 y 2008
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Datandlisis, noviembre 2003; Datos, 2005, 2007 y febrero 2008.

Asimismo, la encuestadora Datanalisis (Encuesta Nacional émnibus, varios ainos)
reporté una tendencia hacia la baja en la cobertura de la MBA. Segin estos datos,
esta mision bajo su cobertura en 8 puntos. En el afio 2004 se reportd una aceptacion
del 30% y en el 2007 baja a 22%. La misma tendencia hacia la baja se registré en la
misioén Robinson 1 y Ribas durante estos mismos afios: de 2,3% a 2% en la primera y
de 6.1% a 4,6% en la segunda.

Por otro lado, los resultados del estudio de campo reportaron que de la poblacién
mayor de 15 afios entrevistada, el 76% respondié que nunca habia asistido a una mision
educativa. Este valor es atiin mds alto entre los hombres y el sector de la poblacidn que
estd mds interesado en participar en algunas de las misiones educativas es el compren-
dido entre 25 y 34 afios, como puede observarse en el siguiente cuadro.
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Cuadro 4. Poblacion de 15 afios y mas por asistencia a las misiones educati-
vas segun edad y sexo, 2008

Asistencia a las Misiones Educativas

Sexo y edad Si Nunca asistio Asistia, ya no Total
Masculino 10,3 83,2 6,6 2.730
15-24 10,1 852 4,7 751
25-34 17,7 774 58 634
35-44 9,7 80,6 9,7 444
45-54 6,9 86,2 6,9 378
55-64 7.7 858 6.5 260
65 y mas 34 88,2 84 263
Femenino 20,5 70,0 95 2973
15-24 20,3 740 57 788
25-34 28,0 619 10,1 656
35-44 19,5 68.4 12,1 488
45-54 219 69.8 83 447
55-64 17,1 68,2 14,7 286
65 y mas 75 81,8 10,7 308
Total 15,6 76,3 8.1 5.703
15-24 153 79,5 52 1.539
25-34 22,5 69,5 8,0 1.290
35-44 148 742 109 932
45-54 150 713 7.6 825
55-64 12,6 76,6 108 546
65 y més 56 848 9,6 571
Fuente:

Gonzilez, 2008.

Como veremos, el desempefio de estas estrategias no arroja los resultados que se
esperaban, y ello a pesar de los cuantiosos recursos que el gobierno nacional ha estado
invirtiendo en estas misiones. Haaumentado la precariedad de la calidad de laeducacion,
la desintegracidn social, el sentimiento de malestar y de inseguridad ciudadana. Veamos
a continuacién cémo ha sido el desempefio de las misiones de salud y educativas a
través de sus indicadores mds significativos.
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3. ANALISIS DEL DESEMPENO DE LAS MISIONES
DE SALUD Y EDUCATIVAS

3.1. LA mISiIoN BARRIO ADENTRO

En diciembre de 2003, mediante decreto presidencial, el Plan Barrio Adentro se
transformé en la misién Barrio Adentro (MBA)S y desde el Ministerio de Salud y De-
sarrollo Social (MSDS) se conformé un esquema de sistema salud paralelo y diferente
al institucional, constituido por consultorios populares que se ocuparian de la atencién
primaria, clinicas populares, encargadas del segundo nivel de atencién especializada
y los llamados hospitales del pueblo para el tercer nivel de atencién y de emergencias.
La gestion y control de esta nueva red de salud estd en manos de la misién cubana y la
informacién epidemioldgica es hoy por hoy, una informacién cuasisecreta que no esta
a la disposicién del publico e interesados en estudiar esta materia.

Esta mision se expandid, muy rdpidamente, por todo el territorio nacional. El
objetivo fue el de llevar la salud a las zonas y sectores mds deprimidos del pais. Para
mayo de 2004, se reporté que habia, aproximadamente, 14.345 coordinadores y mé-
dicos cubanos, 361 coordinadores de zona de nacionalidad cubana y una treintena de
médicos venezolanos que hacian las funciones de enlace entre los diferentes niveles
de atencion dentro del sistema de salud convencional. Para el afio 2008 este personal
se habia reducido a 8.500.

El gobierno en el afio 2004 anuncid que tenia planificado la construccién de 6.500
modulos de atencidn en salud para el funcionamiento de lared de laMBA. Sin embargo,
para el afio 2006 se report6 la construccion de 1.133 consultorios populares lo que re-
presentael 32,8% de la construccion estimada y una cobertura real de aproximadamente
10,8% de la poblacién. Lo fundamental es que para ese afio se logrd construir casi un
tercio de los médulos proyectados y la MBA alcanzd, en todo el territorio nacional, al
18% del total de la demanda. Mientras que la red convencional tuvo una demanda de
casi el 60% (Informe Provea, 2008; Diaz Polanco,2008a). En términos generales estos
datos se corresponden con los obtenidos en nuestro trabajo de campo. Las comunidades
siguen asistiendo mayoritariamente alared de salud ptblica convencional pararesolver
sus problemas de salud. En el siguiente cuadro puede verse que del grupo de personas
que declar6 haber presentado algin problema de salud, el 24% respondi6 haber acudido
a centros de salud pertenecientes a la red MBA y el 51,5% a otros centros de salud
publicos para resolver su problema de salud.

Cuadro 5. Servicio de salud consultado por la poblacién que reporta problemas

6 En un principio constaba de un médico integral comunitario cubano por cada 250 familias
pertenecientes a barrios populares. Véanse los interesantes trabajos de Diaz Polanco, 2006,
2008 y 2008a; D’Elia, 2006, D’Elia/Cabezas,2008 y Aponte, 2006.
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de salud en el dltimo mes por sexo, 2008

A quién consulté Hombres Mujeres Total
Misién Barrio Adentro 24 213 22,5
Otros centros publicos 49 534 51,5
Centro de salud privado 142 142 142
Otros 8.6 7.1 7,7
Ninguno 44 39 4.1
Total 572 773 1.345

Fuente:

Gonzalez, 2008.

Para el afio 2008, el gobierno sélo se habia terminado de construir 3.240 (49%) del
total de médulos planificados en el 2004,y de éstos el 30% todavia no estaba equipado.
Provea (2008) sefiala que en el afio 2007, aproximadamente el 30% de los médulos
construidos estaban cerrados o sin uso definido, otros presentaban problemas de falta
de insumos y de médicos, deficiencias fisicas e inseguridad. Muchos de estos espacios
siguen funcionando como consultorios populares provisionales en casas de familias lo
que significa que no cuentan con el equipamiento necesario para la atencién médica
(Diaz Polanco, 2008; Provea 2008).

Durante el afio 2005 y como complemento a la MBA, se cre6 Barrio Adentro 2
(Centros de diagnéstico integral y ambulatorios), MBA 3 (recuperacion de la infraestruc-
tura y dotacion de recursos y equipos para la red hospitalaria) y MBA 4 (construccién
de nuevos hospitales). También esta misién guarda relacién con otros programas que
la complementan como son: Barrio Adentro Deportivo, Madres del Barrio y Misién
Milagro (esta mision se internacionalizé y ofrecia sus servicios médicos oftalmol6-
gicos en varios paises latinoamericanos entre los que destacan Argentina, Republica
dominicana, Ecuador y Bolivia).

Inicialmente el gobierno habia ofrecido a través de la MBA, un servicio de atencién
primaria en salud de 24 horas con el objetivo de disminuir el uso de los hospitales pu-
blicos, pero hoy dia esta mision sélo estd dando atencién “4 horas de consulta y cubre
basicamente una atencion de medicina simplificada que no tiene las condiciones para
constituirse en una red completa de atencién primaria” (D’Elia/Cabezas, 2008:11).

Se esperaba que por la situacién de insercién de los médulos y demds consultorios
populares de la red de la MBA en las comunidades, sus niveles de acceso y los ho-
rarios de atencidn, incidieran en la mejoria de los principales problemas de salud de
las comunidades. Es decir en la mejoria de los principales indicadores de salud. Este
programano halogrado mejorar significativamente los indicadores principales de salud.
En el cuadro 6 se puede observar como ha sido el comportamiento de algunos de estos
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indicadores entre 1999 a 2006 — tltimas cifras oficiales- como lo son las tasas de mor-
talidad infantil y materna. Esta dltima tasa muestra, durante el periodo 1999-2006 un
comportamiento ascendente. La mortalidad infantil ha decrecido muy moderadamente
y es la tasa de mortalidad postneonatal la que mds ha descendido’.

Cuadro 6. Mortalidad infantil y materna, Venezuela 1998-2006

Mortalidad Mortalidad Mortalidad Mortalidad

Afios infantil (a) neonatal post-neonatal  materna (b)
1998 214 124 9.0 510
1999 190 11,9 7,1 593
2000 17,7 11,5 62 60,1
2001 17,7 11,0 6.6 67,2
2002 182 11,9 62 68,0
2003 185 112 73 578
2004 17,5 11,7 59 585
2005 15,6 10,8 477 59,9
2006 142 100 42 60,5

Nota:

(a) Tasa x 1.000 n.v.r.

(b) tasa x 100.000 n.v.r.

Fuente:

Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ministerio de Desarrollo y Planificacién (www.

sisov.mpd.gov.ve).

La MBA tiene el mismo financiamiento de las otras misiones. La inversién mayor
proviene de PDVSA, estos gastos no se contabilizan ni forman parte del presupuesto
ordinario del Ministerio de Salud por lo que se agudiza la percepcién de poca o nin-
guna transparencia de los presupuestos y del gasto de ésta y del resto de las misiones
asociadas a ella.

La MBA tiene varios componentes, aqui s6lo estamos haciendo referencia a los
impactos de lo que se conoce como MBA 1 que fue el primer programa disefiado de
esta serie, dirigido a la atencién primaria en salud, con énfasis en la madre y el nifio.
También este programa despliega otras actividades como las deportivas y el fomento

7 Es interesante mencionar que en el mensaje anual presentado ante la Asamblea Nacional,
febrero de 2009, el presidente de la republica dio a conocer que la tasa de mortalidad infantil,
correspondiente al afio 2008, fue de 13,4 por 1.000 n.v.r, cifra que hasta ahora no ha sido
publicada por los sistemas de estadisticas oficiales. Asimismo, respecto a la tasa de morta-
lidad materna sefialé que ésta “disminuyd de 67.2 en el 2000 a 47,4 en el 2007, estos son
datos del 2007 aiin no tenemos datos consolidados datos del 2008” . Sin embargo, SISOV
reporta, para el afio 2000, una tasa de mortalidad materna de 60,1 por 100.000 n.v.r.
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de organizaciones de las comunidades, como lo son los clubes de abuelos, los comités
de salud entre otras.

Tomando en cuenta el volumen de la inversion realizada por el gobierno central
en la MBA y el bajo desempefio que ha tenido ésta en cuanto a los compromisos de
cobertura de los servicios, asi como en la efectividad de los programas preventivos, se
podria concluir que este programa no ha contribuido lo esperado en el mejoramiento
de las condiciones de salud. Como sefnala Diaz Polanco (2008:25): “El caso de la
MBA es, pues, s6lo un indicador moderado de la situacion de la crisis total en que se
encuentra el sector salud. Es claro que la salud no esta s6lo en funcién de los servicios
médicos, pero éstos expresan de manera incuestionable, el efecto real de las politicas
que se aplican por parte del Estado”.

Para mediados del afio 2008 Venezuela presentd un repunte significativo de enfer-
medades infecto-contagiosas altamente prevenibles, propias de la nifiez y expresa el
abandono por parte del Estado de las campafias de inmunizaciones. Este nivel de salud
corresponde a la atencién primaria, es decir que es funcién de la MBA.. El Ministerio de
Salud contabiliz6, para el mes de julio de 2008, 164.733 casos de parotiditis, cifra que
representa un crecimiento de 3.764% en relacién con la cantidad de casos acumulados
hasta el mismo periodo del afio 2007 (4.377 casos) y que supera cuatro veces el total
de pacientes de todo el continente americano (37.426). La cifra acumulada de casos
de Varicela o Lechina en el afo fue de 82.990 lo que casi duplica a la registrada por el
Ministerio de Salud hasta mediados de julio de 2007 (49.550). Se registro 851 casos
de Hepatitis B durante este mismo periodo, 34% mads que el total acumulado hasta la
misma semana de 2007, cuando se contabilizaron 634. La Hepatitis C también registréd
un crecimiento de 88% en el acumulado a julio, 164 casos, con respecto a los 87 que
se contaron en el mismo periodo de 2007. La Tosferina tuvo un aumento del 44%, el
nimero de personas con tosferina contabilizados hasta el 12 de julio fue de 250 casos
en relacién con las reportadas a mediados del afio anterior (173). Se presentaron 105
casos mds de Tuberculosis a los registrados en 2007 (Boletin Epidemiolégico del Mi-
nisterio de Salud, semana 06 al 12 de julio de 2008).

Este programa no ha logrado, en 5 afios de funcionamiento mejorar significati-
vamente, las condiciones de salud de la poblacién excluida y pobre en general ello,
a nuestro juicio, se ha debido a que esta misién ha sido usada, principalmente, como
arma ideoldgico-politica para ganar elecciones y referendos por parte del oficialismo
asi como también ha sido usada como canal de distribucién de dadivas a los afectos al
oficialismo. No ha sido posible definir criterios y orientaciones claros para con el sector
salud, el ministerio cada dia ejerce menos contraloria y regulacion sobre estos asuntos
y estd mds lejos de cumplir con el mandato constitucional de crear e implementar un
sistema publico nacional de salud, equitativo y universal, al mismo tiempo que aumenta
la fuga de médicos venezolanos hacia otros paises que les ofrecen mejores condiciones
de trabajo y salarios. El escenario para la salud no luce nada sano.
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3.2. LAS MISIONES EDUCATIVAS

Las misiones educativas estdn conformadas principalmente, por las misiones Ro-
binson 1 (programa de alfabetizacién) y Robinson 2 (destinado a la poblacién mayor
de 15 afios para continuar estudios de educacién bésica), Ribas (educacién media
profesional y diversificada para los que no pudieron finalizar estos estudios) y Sucre
(permite la incorporacién de los bachilleres a la educacién superior, especialmente de
lallamada poblacién de bachilleres “flotantes”, que no lograron insertarse en el sistema
formal de educacién superior).

Fue durante el mes de mayo de 2003 cuando el presidente Chavez anuncid, en
su programa dominical Al6 Presidente, un plan masivo para reducir los indices de
analfabetismo presentes en la sociedad venezolana. Entre los meses de mayo y octu-
bre el gobierno crea las cuatro misiones educativas mencionadas, mediante decretos,
expandiendo al mismo tiempo los objetivos para alcanzar la formacién completa media
y diversificada asi como también ampliar la posibilidad de dar educacién superior a
todos aquellos que asi lo deseen.

Como sefnala Mundé (2008:15), esta decision presidencial representd un cambio
dréstico en las practicas y politicas publicas de educacion que se venian implementando
por décadas en Venezuela. Ello representd principalmente: a) un rompimiento con la
integracion y la universalidad de la accién educativa, desde ahora el Estado se respon-
sabilizard nada mds por los escolares excluidos, b) una duplicacién de las acciones
publicas y la creacion de una institucionalidad educativa paralela y ¢) se convirti6 a la
educacién en un mecanismo claramente de clientelismo politico.

Las misiones educativas fueron definidas en sus inicios como planes extraordinarios,
algunas de ellas (Ribas y Sucre), son entendidas, especificamente, como programas
de carécter experimental. S6lo la misién Robinson fue considerada para ser ejecutada
mediante la alianza civico-militar. Las misiones Ribas y Sucre se definen como pro-
gramas propios de participacion de las comunidades.

A estas misiones se les asigna un presupuesto por estudiante de los diferentes
programas que muestra, cuando menos, una falta de equidad para con lo que se le
asigna y presupuesta al sistema institucional educativo formal. Al comparar las asig-
naciones presupuestarias por estudiante se constata que el costo unitario mensual del
sistema educativo formal de un escolar de preescolar fue para el aiio 2003-2004 de
aproximadamente 10 US$, asimismo, el costo unitario de un estudiante de educacién
bésica llegé a 7 US$ y en media y diversificada a 46 US$. Ello fue asi, mientras que
el costo unitario mensual de un estudiante de las misiones alfabetizadoras (Robinson
1y 2)llegé a casi el 63 US$ y a 100 USS$, el de los estudiantes que ingresaron a los
programas de estudio de educacién media (Misioén Ribas). Ello se puede observar en
el siguiente cuadro.
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Cuadro 7. Costos unitarios de la educacion formal y las misiones educativas.

Venezuela 2003
Prosrama Educativo Nivel Asignacién Presupuestaria
2 en $ del 2003
Anual Mensual
Preescolar 118,01 9,84
Educacién Formal *
Basica 8441 7,03
Media 552,42 46,04
Robinson I'y IT 750 62,50
Misiones **
Ribas 1.200,00 100,00
Notas:

* Mayo 2003 www.sisov.gov.ve

**Junio 2004 www.misionrobinson.gov.ve y www.misionribas.gov.ve
Fuente:

Mundé (2004): Los programas educativos del ejecutivo nacional (1999-2004)

Se esperaba que la dindmica de las misiones educativas generara puntos de encuen-
tros con los diferentes &mbitos del trabajo, con el objetivo explicito de incorporar a las
personas egresadas de estas misiones en el mercado laboral y de esta forma generar
capacidades para la superacién de las limitaciones econdmicas y un apoyo para su
actualizacién posterior. Pero como afirma Mundé6 (2008:17-18) “...en la intencion
politica de los gerentes de estos programas nunca hubo indicios para pensar en esta
evolucion de las misiones educativas. Paralelamente, el conocimiento de que era un
programa intencionalmente propuesto y formulado para asegurar la participacion y
el voto favorable al gobierno, obliga pensar en el tema de la ética en el desarrollo del
derecho humano a la educacion y el uso del poder a través de las politicas puiblicas”.
Sin embargo, el gobierno tenia otro objetivo para los estudiantes de estas misiones y era
el de seguir dentro de este sistema colaborando y/o trabajando para y por la revolucion,
organizando las comunidades y el sector estudiantil popular.

Un punto que merece un comentario especial es el referido a la calidad de la edu-
cacion impartida por estos programas. Al respecto Mundé (2008) sefiala que existe una
falta de formacién docente, estas misiones imparten los conocimientos a través de un
voluntariado que en la mayoria de las veces no cumple con los requisitos pedagdgicos
necesarios para el desempefio pleno que estas tareas requieren. Por otro lado, el des-
pliegue, en cuanto al uso de las tecnologias y estrategias cubanas, refuerza los patrones
de dependencia y colonialismo cultural® por tltimo, menciona que los contenidos

8 Mundé (2008) analiza el curriculo educativo de estos programas y concluye que se evidencia
una unidad de pensamiento en el disefio y formulacién curricular, una influencia marcada de
la experiencia cubana en el contenido programatico y un sesgo hacia los aspectos cualitativos
en detrimento de los cuantitativos.



Politica social en Venezuela: un acercamiento al resultado de su desempefio 125

programadticos se imparten incompletos y sin identificar los criterios y los objetivos
de los mismos. A lo anterior se le aflade las condiciones fisicas de la infraestructura
educativa y de otros espacios usados que en su mayoria no cumplen con los requisitos
minimos establecidos para este tipo de edificaciones.

En conclusidn, estos programas educativos si bien constituyen una opcién vélida
para la inclusion, la otra cara de la moneda es que la debilidad que presentan en cuanto
a la calidad de la ensefianza, no garantiza a los egresados una insercién exitosa y acti-
va en la sociedad. Por el contrario, se corre el riesgo de profundizar la brecha social,
complejizar y ampliar el rezago educativo existente.

En cuanto a la cobertura de las misiones educativas es necesario sefialar que los
datos sobre este aspecto son reportados de manera muy irregular por las autoridades
oficiales y en la mayoria de los casos no son datos sistemdticos, mds bien son datos
poco confiables. Debido a lo anterior se hace muy dificil hacerles seguimiento y mucho
menos conocer cudl ha sido su verdadero impacto y eficacia.

Mundé (2008: 37) sefiala que “Si se suman todos los usuarios, en el transcurso de
los cuatro afios de programas, la cobertura seria un nimero superior a los trece millones,
cifra, absolutamente descabellada si se recuerda que la poblacion de analfabetas era de
1.570.000 personas, y al sumarse con los que no tenian nivel educativo y los que no
quisieron declarar, la cifra ascendi6 a 1.750.000”.

Lo que pudo haber pasado con las magnitudes de las cifras de inscritos o usuarios
de estos programas educativos es que en su discurso politico, el gobierno, declaré un
promedio cercano al total anual de los inscritos durante los cuatro primeros afios de
funcionamiento de las misiones educativas. Produciendo de esta forma un sobre registro
de beneficiarios. En el cuadro 8 se puede apreciar el nimero de inscritos que reporta
el gobierno en las misiones educativas por afios escolares.

Cuadro 8. Dinamica anual de nuevos inscritos en las misiones educativas.
Venezuela 2003-2006

Nuevos Inscritos

Afos
Robinson I Robinson IT Ribas Sucre

2003 1.371.595 1.261.793 672.405

2004 121.616 190.749 90.772

2005 55.300 90.389 277937 362.787

2006 69.748 69.749 69.750 154.388

Total 1.618.259 1.612.680 1.110.864 517.175
Fuente:

Mundé (2008)/Memoria y Cuenta del Ministerio del Poder Popular para la Educacion y Ministerio del
PP para la Educacién Superior. Afios 2003-2006.
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Como se evidencia en los datos del cuadro 8, estas misiones educativas han tenido
una merma importante en cuanto al nimero total de inscritos, que presenta una baja
de mas del 55% menos de inscritos. Durante los tres primeros afios de funcionamiento
de estos programas “los crecimientos anuales fueron de 11 y 17 % respectivamente.
Dindmica matricular que es cénsona con los eventos electorales” (Mundé, 2008:38).

Cuadro 9. Dinamica anual de los egresados de las misiones educativas.
Venezuela. 2003-2005

Egresados

Afios RobinsonI  RobinsonII  Ribas Sucre

2003 1.314.790 NI NA NA

2004 1.482.543 NI NA NA

2005 1.534.267 327.390 1.134 NA

2006 28.360 64.299 56348 45325

2008 5.503
Tasa Promedio de 34 30 24 68

Egresos

Fuente:
Mundé (2008) / Memoria y Cuenta del Ministerio del Poder Popular para la Educacién y
Ministerio del PP para la Educacién Superior.

El nimero de los egresados de estos programas educativos fue calculado como
tasa promedio de promocién. Segun estos datos, el mayor nimero de egresados lo
tuvo la misién Robinson 1 (84%), le sigue la misién Robinson 2, (30%). En cuanto a
las misiones Ribas y Sucre, éstas comienzan a tener egresados durante el afio 2005 ya
que el curriculo tiene dos afos de duracion para la misién Ribas y cuatro afios para la
mision Sucre. Los promedios de egresados, tanto de la mision Ribas como de la Sucre,
son muy bajos: 2,4% para la primera y 6,8 para la segunda, como puede verse en el
siguiente cuadro. (Mundo, 2008).

Es necesario aclarar que las cifras del cuadro 9 son incompatibles con las presen-
tadas en el cuadro 8, atin cuando la fuente de informacién para ambos en la misma y
ademads es la oficial. Una explicacién podria ser la sobre estimacion que se hizo del
registro de inscritos. Una segunda explicacion viene dada por la posibilidad de que
el gobierno no conozca con exactitud las cifras de los inscritos y egresados de las
misiones educativas. Las razones posiblemente tengan que ver con la improvisacién
y desorganizacién que tienen estas misiones, por la cantidad de funcionarios que son
incorporados a las mismas y que cambian muy rapidamente de adscripcién, por los
diferentes entes creados especialmente para cumplir con estas tareas que manejan cifras
distintas y a veces incompatibles.
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Aun cuando estos programas gozan, en general, de una mediana aceptacién y sus
usuarios manifiestan satisfaccién con los mismos, es significativo que manifiestan
también mucha desorganizacién en cuanto a su funcionamiento e improvisacion, al
mismo tiempo se quejan de no poder adquirir de manera completa los conocimientos, de
sufrir irrupciones violentas de los programas y de cambios constantes de los contenidos
programaticos del curriculo. Sinembargo, estas estrategias educativas ofrecen a sectores
de la poblacién empobrecidos, acceso fécil a los diferentes niveles educativos.

Pareciera que las misiones educativas tuvieron una cobertura significativamente
alta desde su creacién en el ailo 2003 hasta el 2005. Desde el afio 2006 estos progra-
mas vienen experimentando una baja en su cobertura y ello podria ser explicado por
el poco éxito que el aspecto educativo tiene en los sectores de mds bajos recursos de
la poblacién, asi como también podria estar expresando un rechazo a la formacién
crecientemente militar que tienen los facilitadores y docentes de estos programas que
de alguna forma se trasmite a los beneficiarios.

Los resultados del estudio de caso arrojan que la misién que cuenta con mayor asis-
tencia durante el afio en que se recogieron los datos, 2007, fue la misién Robinson 2, a
través de la cual los beneficiarios pueden completar su educacion basica. En segundo
lugar, estd la mision Ribas. Gonzdlez (2008) sefiala que “Al comparar estos hallazgos
con otros estudios a nivel nacional, encontramos una importante diferencia, ya que
es la Misién Sucre la que reporta el mayor nimero de beneficiarios (DATOS, 2008,
citado por El Nacional, 21-3-2008), la diferencia que se presenta podria ser producto
de las caracteristicas propias de la poblacién urbana y rural del pais que tienden a ser
diferentes. En el siguiente cuadro se puede observar la asistencia de la poblacién en-
cuestada mayor de 15 afios por sexo, a las diferentes misiones educativas.

Cuadro 10. Asistencia a las misiones educativas por sexo

Sexo

Misi6on Masculino Femenino Total
Robinson I 12,5 159 148
Robinson II 322 32,7 32,6
Ribas 28,6 233 249
Sucre 16,5 18,8 18,1
Z‘;LV:“ 99 8.8 9,1
Otras 04 0,5 0,5
Total 273 605 878

Fuente:

Gonzilez, 2008.



128 Temas de Coyuntura/59

Finalmente,demos una mirada al comportamiento del Incide Mundial de Desarrollo
Humano para Venezuela. Este, desde 1975 hasta el afio 2002, registrd leves aumentos
progresivos, pasando de 0,730 en el afio 1980 a 0,792 en 2005, ello fue debido, prin-
cipalmente, al incremento en la esperanza de vida al nacer, al mantenimiento relativo
de la tasa de matricula combinada de educacidén primaria y a las mejoras en la tasa de
alfabetizacion. Sin embargo, del puesto 68 entre 177 paises que ocupaba Venezuela
hasta el afio 2001, bajé, para el afio 2005, al puesto 72 y para el afio 2006, dltimo afio
de registro, descendié dos puestos mds para ubicarse en el nimero 74. Contintia estando
ubicado entre los paises de desarrollo humano medio. Venezuela llegd a ocupar, hasta
el afio 2001, la posicion 69 entre 175 paises (Informe Mundial de Desarrollo Humano,
2007-2008).

El comportamiento del porcentajes de hogares en situacién de pobreza medida por
linea de ingreso ha mostrado una tendencia hacia el descenso durante el periodo que
vadesde 1999 (42.,4%) a 2007 (28,7%), lo que representa aproximadamente 14 puntos
porcentuales de diferencia. Las cifras de la pobreza extrema también han seguido una
tendencia similar, descendiendo en casi la mitad, al pasar de 16,8% en 1999 a 7,9 en
2007 (INE, 2008). Por otro lado, el comportamiento de las cifras de los hogares pobres,
medido por necesidades basicas insatisfechas, entre 1999-primer semestre (29,3%) y el
afno 2007 (23,3%), ha tenido una variacién hacia la baja de 6 puntos porcentuales. La
tendencia del comportamiento de las cifras de pobres extremos también ha ido bajando
pero a un ritmo més lento, de 9,9 % en 1998-primer semestre a 8,4 % en 2007, es decir
que ha tenido una variacion hacia la baja de 1,5 puntos porcentuales; sin ser descensos
extraordinarios, no dejan de ser significativos.

En cuanto al coeficiente de Gini, segtin el Instituto Nacional de Estadisticas, éste
ha venido mejorando desde 1999 (0,47%) hasta 2007 (0,42%). Atn, a pesar de estar
mejorias puntuales, creemos que no son suficientes ni aceptables para un pais que
recibi6 durante los afios 2006-2008 millonarios ingresos petroleros.

4. COMENTARIOS FINALES

Durante estos, los afios de gobierno chavista, en la prictica, no ha realizado ningtin
esfuerzo por formular una politica social acorde con los preceptos constitucionales lo
que incluye, resolver los problemas de su ejecucidn, instrumentacion de monitoreo ins-
titucional para posibilitar su evaluacién y procesos contraloria social, por el contrario, la
cuestion social ha venido siendo entendida como un conjunto desorganizado e improvi-
sado de estrategias dirigidas, separadamente, a diversos 4mbitos de lo social: las misio-
nes. Estas son definidas como programas sociales de cardcter masivo, compensatorios,
asistencialistas, transitorios y directos en la forma de canalizar los recursos de una forma
rapidahacialos sectores de mayor pobreza. Muestran muchas debilidades en sus disefios
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programadticos, asi como también, develan mucha improvisacién y desorganizacién
finalmente, la sostenibilidad de estas acciones depende, casi exclusivamente, de los
ingresos petroleros.

Por otro lado, no hay un interés para integrar estas acciones a los mecanismos ins-
titucionales del Estado, cuestion que parcialmente se intentd hacer desde el proyecto
de reforma constitucional pero cometiendo la equivocacién de mantener la concepcion
de transitoriedad y asistencialismo que caracteriza estos programas. El error estd en
entender a la estrategia de las misiones sociales como la politica social. Es necesario
desarrollar acciones sociales sistemdticas que involucren y fortalezcan alas instituciones
del Estado de manera global, conjuntamente con el concurso de todas las instancias de
gobierno (nacional, estadal y local), sélo de esta forma se podrd afrontar los problemas
de pobreza y exclusidon que todavia aquejan a la sociedad venezolana.

El principio que anim6 a este estudio fue el de destacar como indispensable el punto
de vista sociopolitico para comprender las misiones. Estas nacieron de una estrategia
politico-electoral para llegar rdpidamente a los sectores de mayor respaldo al gobier-
no, estrategia que se diseiié en un momento critico cuando el gobierno percibié como
posible una amenaza a su continuidad y permanencia en el poder. Ademads, a través
de ellas se canalizan abiertamente los objetivos del proyecto politico-ideoldgico de la
élite gobernante por lo que, en el tiempo transcurrido, las misiones se han convertido
en uno de los medios y mecanismos mds importantes para sostener las lineas de accién
del gobierno, al margen de una institucionalidad que ha sido muy debilitada y no tiene
capacidad para conducir tales acciones.

Estos mecanismos sociales adoptan un enfoque selectivo, donde se atiende, casi
exclusivamente, el problema de las personas en situacion de pobreza y a los excluidos.
Por lo tanto no hay otras acciones orientadas hacia lo social que las desplegadas por
las misiones y ello impide construir una politica social integral de cardcter universal.
La actual politica social tiene un cardcter compensatorio y transitorio.

En general, se podria decir que la tendencia del gobierno en esta materia ha sido
“poco pluralista” sobre la participacion de la sociedad civil organizada en el disefio y
ejecucion de estos programas, por el contrario, tendi a descartarse la participacion de
organizaciones sociales que tenian experiencia en la ejecucion de programas sociales
por no estar explicitamente alineadas e identificadas al proyecto de la revolucién
bolivariana.

Las misiones sociales del gobierno de Chavez se confunden con el resto de las
diversas y variadas practicas clientelistas al estilo latinoamericano. El problema no
estd ciertamente en la practica del clientelismo per se, sino en conocer a ciencia
cierta qué es lo que se quiere y se persigue con estas practicas. (El objetivo es el de
redistribuir el ingreso y los servicios entre la poblacién mds necesitada a cambio de
obtener sus votos y con ello eventualmente alinearlos con el proyecto de la revolucién
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bolivariana? O mads bien, ;redistribuir bienes y servicios que contribuyan a mejorar
la calidad de vida de grandes sectores de la poblacién e insertar a los excluidos en la
sociedad como ciudadanos con derechos y deberes institucionalmente garantizados?.
El desempefio de estos programas sociales, como vimos, no ha sido lo suficientemente
eficiente ni eficaz en cuanto a la distribucién de servicios ptiblicos dirigidos a mejorar
significativamente las necesidades bésicas de salud y educacion de los sectores mads
pobres de la poblacién, pero si lo ha sido para que el lider del proceso revolucionario
gane elecciones y referendos.
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