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5sComo es que Venezuela, un pais que durante
tanto tiempo ha recibido recursos incalculables, se
encuentfra hoy en medio del atraso y la pobreza?
sPor qué se ha interrumpido el mejoramiento de las
condiciones sociales, que hasta hace unos anos
parecia algo natural e irreversible, llevdndonos all
deterioro social en que vivimos?2 3Qué es lo que ha
fallado en nuestras politicas sociales que nos han
enfregado una educacion publica en ruinas, una
salud precaria y una constante inseguridad?

A estas preguntas -que todos de un modo u otro
nos haciamos y que lamentablemente todavia nos
hacemos- fraté de responder en 1993 escribiendo
De cémo un Estado rico nos llevé a la pobreza, un
libro breve que contiene un mensaje claro y lo mdas
contundente posible, un mensaje que
lamentablemente no ha sido tomado en cuenta
por quienes han dirigido hasta ahora el pais. Luis
Pazos, el destacado escritor mexicano que hizo la
presentacion de la obra, menciond que no habia
caido en la tentacién de complicar lo sencillo y
elogio la forma comprensible en que se
presentaban problemas que son en si bastante
complejos.

La investigaciéon para escribir el libro fue patrocinada por CEDICE, institucidon que
aprobd el proyecto, lo financid y dio difusion a la obra. Desde entonces se han
hecho dos reimpresiones. El contenido, organizado en forma histérica, es el que

sigue:
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EL MENSAJE DE SABINO

Una de las tentaciones que todavia no resisten muchos intelectuales latinoamericanos
es la de complicar lo sencillo.

Hay académicos que piensan que entre mds largos sean sus escritos, mas profundo es
sU pensamiento, y entre menos entiendan su mensaje, mayor serd el respeto de sus
oyentes o lectores.

El Dr. Carlos Sabino ha logrado superar estas tentaciones. Plantea los problemas
econdmicos en una forma sencilla y comprensible, por lo que corre el peligro de ser
acusado de simplista.

La economia es una rama del conocimiento donde los intereses partidarios, los
dogmas y la ignorancia complican y obscurecen las verdaderas soluciones.

Venezuela es un ejemplo de una region rica, empobrecida por las decisiones
equivocadas de los gobernantes.

Las politicas econdmicas errbneas normalmente son consecuencia de teorias y
concepciones econémicas falsas.

En muchas ocasiones las politicas errdneas son aplicadas a sabiendas de sus efectos
negativos, debido a que permiten enriquecerse a gobernantes, grupos de empresarios y
de lideres obreros ligados a los autores de las politicas econdmicas.

Los programas o leyes con resultados econdmicos empobrecedores para la mayoria
de la poblacion implican generalmente un ambiente proteccionista, de privilegios y de
componendas.

El libro de Carlos Sabino nos describe como Venezuela se empobrecid debido a
programas econdémicos erroneos.

El mal uso de la riqueza petrolera y el gran dano que causaron a Venezuela el engano
de los subsidios son algunas de las ensenanzas del Dr. Sabino. También propone caminos



concretos para mejorar los servicios bdsicos, la educacion, la seguridad social, la salud y
la vivienda.

Las propuestas de Sabino, aunque faciles de comprender y con un gran sentido l6égico
y de sentido comun, son dificiles de aplicar en Venezuela y el resto de lberoamérica,
pues implican para los gobernantes renunciar al poder de manipular, repartir y decidir
arbitrariamente sobre los recursos de un pais.

Atrds de las propuestas de Sabino estan implicitos los principios de Ia ldgica
econdmica. Esos principios han ayudado a las principales potencias del siglo XX,
Alemania, Estados Unidos y Japdn, a lograr el lugar que tienen en el concierto de las
naciones.

El progreso no es consecuencia ni del destino ni del azar, sino de la aplicacion de
principios econdmicos logicos y de sentido comun.

El libro del Dr. Carlos Sabino tiene una gran importancia, pues adapta a la realidad
contempordnea de Venezuela los principios que la historia del siglo XX y la razédn
ensenan, son necesarios para progresar.

Luis Pazos*

* Abogado, economista y administrador mexicano, estudio en el Instituto Tecnoldgico de
Monterrey; realizd postgrados en la Universidad de New York y en la UNAM, donde
obtuvo su doctorado. Es presidente del CISLE (Centro de Investigaciones sobre |a Libre
Empresa) y autor de innumerables libros, entre los que destacan Ciencia y Teoria
Econdémica y El Gobierno y la Inflacidn.

Prélogo

La idea de escribir este libro surgid aun antes de terminar La Seguridad Social en
Venezuelq, cuando
Jesus Eduardo Rodriguez y yo comprobamos la vastedad del tema en que estdbamos
incursionando y comprendimos que mucho nos restaba por decir sobre varios problemas



gue no habiamos podido abordar en la obra. La favorable acogida que tuvo ese
trabajo contribuyd también a que asumiera el compromiso de continuar con lo que
sentia como algo inconcluso.|

Consciente de mis limitaciones decidi abrir un taller de investigaciéon en la Escuela de
Sociologia de la Universidad Central de Venezuela, como un modo de ir sistematizando y
profundizando mis conceptos y de ir ampliando mi informacion a través del trabajo
interactivo de la docencia; los estudiantes respondieron con interés y entusiasmo all
desafio planteado. Poco después inicié un seminario dedicado al tema de las politicas
sociales en el Doctorado en Ciencias Sociales de esa misma universidad, con lo cual
pude discutir ante un publico calificado las ideas y las informaciones que iba
elaborando. Al cabo de un tiempo consideré que ya poseia lo que habia estado
buscando desde el comienzo: una panordmica global, pero suficientemente
apuntalada con datos empiricos, de o que habia sido la politica social en Venezuela
durante las Ultimas décadas.

Pero el frabajo de poner las ideas por escrito no pudo ser comenzado sino hasta hace
UNOSs POCOSs meses, gracias a la comprension y el apoyo directo de CEDICE, Centro de
Divulgaciéon del Conocimiento Econdmico. CEDICE es una instituciéon que procura, desde
hace ya casi diez anos, difundir el pensamiento econdmico y social que otorga prioridad
a la libre accion humana, favoreciendo la iniciativa individual y el andlisis de las
condiciones que permiten la existencia de sociedades prosperas v libres. Pero sus
objetivos no solo se limitan a la divulgacion de las ideas ya existentes: sus miemlbros
entienden claramente que la tarea debe ampliarse mucho mds y que es preciso
investigar y producir obras originales, que permitan analizar y conocer nuestros
problemas concretos y vayan creando las referencias imprescindibles para hallarles
solucion. Por esta razén, y gracias a los esfuerzos de CEDICE por conseguir los fondos
indispensables para realizar esta investigacion, pude enseguida dedicarme a la tarea de
iniciar la investigacion cuyo fruto es el libro que el lector tiene en sus manos.

El objetivo del trabajo es realizar una evaluacion global de lo que han sido las politicas
sociales en el pais durante los Ultimos tiempos, aportando Ias soluciones ?globales, pero
también en lo posible especificas? que pueden ir resolviendo nuestros agudos problemas
sociales. Pero implicito en este propdsito general, aparentemente neutro y objetivo, estd
la necesidad de dar respuesta a un interrogante que suscita no sélo la preocupacion,
sino la inquietud y la angustia de casi todos los venezolanos: 2COmo es que un padis rico,
que ha recibido durante tanto tiempo recursos verdaderamente incalculables, exhibe
hoy una situacion tan deplorable como la que percibimos dia a dia? 3Por qué se ha
detenido el mejoramiento de las condiciones sociales de vida que, hasta hace unas
pocas décadas, nos parecia casi ireversible, llevandonos en cambio al deterioro en que
vivimos?2 3Como ha sucedido esta terrible paradoja a fravés de la cual nos hemos ido
empobreciendo en vez de alcanzar las metas de |la prosperidad y el desarrollo?



Para entenderlo, para penetrar en el ndcleo del verdadero problema, es que he
organizado la exposicion de un modo diferente al que suele prevalecer en los estudios
sobre politica social. En vez de asumir como dadas las circunstancias que nos rodean y
pasar, luego de la inevitable descripcion, a trazar las bases de una propuesta, decidi
comenzar por el andlisis de las causas profundas que nos han llevado a la situacion que
confrontamos. Por ello he comenzado por un primer capitulo general donde se analiza
la propia idea de politica social en el contexto de una discusion mdas amplia, que incluye
el conocido problema de la riqueza de las naciones y el examen de las relaciones que
se establecen entre el Estado y la sociedad civil. De alli he pasado a una
caracterizacion, para mi indispensable, de la forma en que se han dado estas relaciones
en la Venezuela contempordnea, deteniéndome a analizar, en sucesivos capitulos, las
diversas orientaciones que ha seguido explicita o implicitamente la politica social
venezolana. Al final, en los dos Ultimos capitulos, he tratado de avanzar un conjunto de
propuestas tedricas y prdcticas que son coherentes con el concepto de politica social
no intervencionista definido en las primeras pdginas del libro y que me parecen
imprescindibles para no dejar abandonado al lector al final del camino. Porque creo,
con firme conviccidén, que si es posible revertir el largo proceso de deterioro que hemos
sufrido y que hay soluciones a nuestro alcance, medidas concretas y efectivas que
pueden llevarnos a una Venezuela con menos desigualdades, mds libre y mds préspera.

No quisiera concluir este prologo sin dejar constancia de mi agradecimiento a todas
las personas que, de un modo u otro, han colaborado en la elaboraciéon de este trabajo:
al Directorio de CEDICE, que comprendié de inmediato el interés y el sentido de |la obra,
y a Rocio Guijarro S., Gerente General de esa institucion, quien alentd de diversas
maneras su realizaciéon prdctica; a mis colegas Fernando Salas Falcén y Leandro Canto,
del Instituto La Pallosa para el Estudio de la Accion PUblica, con quienes discuti las ideas
esenciales sobre el tema y debati intensamente diversos puntos especificos; a mi esposa,
Ameérica Vasquez, quien leyd con cuidado y dedicacion todo el borrador del libro,
alentd mi trabajo y me expresd el carino y la comprension que siempre manifiesta hacia
mi trabajo; a Jesus Eduardo Rodriguez, quien también estudid el manuscrito con esmero
y me hizo valiosas sugerencias; a todo el personal del COE, Centro de Orientacion
Econdmica, que me apoyd de diversas maneras durante el desarrollo de la investigacion
y especialmente al mismo Fernando Salas, quien siempre tuvo una actitud de
colaboraciéon y estimulo; en fin, a los amigos, estudiantes y colegas con quienes, de un
modo u otro, comparti este desafio intelectual y en quienes encontré siempre oidos
atentos a mis preguntas y mentes abiertas a la discusién. Ninguno de ellos, obviamente,
es responsable por los errores u omisiones que hay en este libro, pero a todos agradezco
con sinceridad lo que han hecho para enriquecerlo.

Carlos Sabino

Caracas, enero de 1994



Capitulo 1

Bienestar y politica social

1.1. El Estado y la sociedad civil

La riqueza de las naciones, como ya lo comprendiera hace dos siglos Adam Smith,

no proviene de la dotacion de recursos naturales que
ellas poseen. Un pais es rico o pobre, esencialmente, por la forma en que trabajan sus
habitantes, por los intercambios que realizan y la division del frabajo que se va
generando entre ellos, por la tecnologia que crean e incorporan a la produccion, por el
capital que acumulan y reinvierten. La existencia de un mercado competitivo, y el
consiguiente estimulo que éste supone para la produccidén y el desarrollo de nuevas
actividades, es una condicidén esencial para la obtencidén del crecimiento econdmico; la
libertad para trabajar, para crear empresas y para evolucionar sin trabas dentro del
mercado, es ofra condicion indispensable, estrechamente vinculada a la anterior. La
historia contempordnea, con el fracaso estrepitoso del comunismo y de las diversas
variantes de socialismo que se han infentado en este siglo, resulta prodiga en ejemplos
que confirman los andlisis de Smith.

En Venezuela, muy alejados de esta manera de ver las cosas, hemos vivido bajo la
impronta de una concepcidon de la sociedad mucho mds simple y primaria, que puede
ser considerada precientifica en la medida en que se asemeja a las ideas que
prevalecian antes de que comenzara a desarrollarse el pensamiento social moderno.
Aqui, como en el resto de América Latina, nos hemos regodeado con la contemplacion
de las riquezas naturales de una tierra plena de promesas y de posibilidades, pero no
hemos acabado de comprender que la verdadera riqueza, la que se genera ano tras
ano y va produciendo la elevacion del nivel de vida de la poblacion, no deriva de unos
recursos naturales entendidos como una suma fija de bienes a nuestra disposicion sino
de la forma en que se organiza la sociedad y se lleva a cabo la produccion.

Confiando en la abundancia de los recursos petroleros, y manteniendo un tipo de
legislacion heredada de Ia colonia, nuestro pais asistid, durante un largo periodo de este
siglo, a una etapa de modernizacion y crecimiento que ocultd las limitaciones intrinsecas
del modelo que se estaba siguiendo. El pais se desarrollaba y el nivel de vida de sus
habitantes iba mejorando sensiblemente, pero una mentalidad incapaz de comprender



cOdmo se genera la riqueza de los pueblos iba imponiendo desde el poder publico cada
vez mds limitaciones al capital privado, extendiendo la accion estatal y confiando en las
supuestas bondades de la planificacion. La relacion bdsica entre el Estado y la sociedad
civil se iba inclinando peligrosamente hacia el primero de estos dos términos, generando
un desequilibrio que iria a producir nefastas consecuencias.

Porque la sociedad civil, el conjunto de quienes frabajan y producen, vinculdndose y
organizdndose de diversas maneras para lograr sus fines, es la verdadera esencia de
toda colectividad: a ella pertenecen las familias y las empresas, las asociaciones
religiosas y ciudadanas, las multiples estructuras sociales -formales o informales- donde se
desarrolla la vida de las personas. Frente a ella el Estado, como nucleo institucional que
concentra el poder politico de la sociedad, no es mds que una entidad que existe para
contribuir a su desarrollo, una creacion de la propia sociedad ante la que debe realizar
un papel determinado y especifico. El Estado, en este senfido, crea las condiciones
institucionales, politicas y legales que los ciudadanos requieren para llevar a cabo sus
actividades personales, garantizando su seguridad y sus derechos frente a ofros
ciudadanos. Pero el Estado no es la sociedad, es sélo una creacion o derivacion de ella,
y por lo tanto no puede sustituirla ni como generador de valores morales ni como
productor de riquezas, aungue su accion resulte indispensable para que se respeten las
normas de convivencia y la riqueza pueda ser creada y conservada.

En Venezuela esta distincidon, fundamental para el entendimiento de lo que nos ocurre
y decisiva para lograr una accidén estatal eficiente al servicio de los ciudadanos, ha
tendido siempre a desdibujarse, a hacerse borrosa, atribuyéndole al Estado cada vez
mas funciones que son privativas de la sociedad civil. Esta grave confusion ha dado por
resultado una hipertrofia de su accidn y una creciente intervencion en todos los niveles
de la vida socidal, lo cual ha producido dos consecuencias de efectos devastadores: por
una parte, al asumir funciones cada vez mds amplias, el Estado ha acabado por impedir
el desarrollo de todo aguello que la sociedad civil hubiera podido hacer por si misma,
limitando su desarrollo y poniendo en definitiva un freno a sus capacidades creadoras;
por otro lado, y paralelamente a lo anterior, se ha producido una verdadera politizacion
de amplias dreas de la vida nacional, llevando a que todo, o casi todo, pasase a estar
directa o indirectamente relacionado con la esfera de lo politico: al intervenir en
problemas tan diferentes como la tenencia de la tierra o el derecho de herencia, al
desarrollar una legislacion casuistica que se ocupa desde el horario de trabajo de las
empresas hasta la organizacion de cooperativas, se ha afectado de un modo
importante la forma en que los ciudadanos conviven y producen, otorgando a los
partidos y los funcionarios puUblicos un desmesurado poder de decision. Como resultado
de este proceso gran parte de la vida econdmica, de la educacion, la salud, los
servicios publicos y la seguridad social han quedado reservados al Estado, dejando a la
sociedad civil y a sus iniciativas en una posicion subordinada frente al poder politico.

Los resultados, como podrd verse en los capitulos siguientes, han sido completamente
decepcionantes. En cada uno de los grandes temas que consideramos la accion



publica, luego de algunos logros iniciales que a veces llegaron a ser espectaculares, fue
luego perdiendo vigor, haciéndose cada vez mds ineficaz e ineficiente, hasta que se
llegd al colapso que hoy nos toca vivir. Para entender como ha ocurrido esto, y para
superar las interpretaciones simplistas que tan frecuentes son en nuestro medio, es
importante que nuestro andlisis recorra, a la vez, dos vertientes distintas: por un lado es
preciso comprender las diferentes concepciones con que en Venezuelq, en las Ultimas
décadas, fueron abordados los problemas sociales, como se los definid y enfrentd desde
el poder publico a través de los anos; por otro lado, y como contrapunto a lo anterior, es
necesario examinar los resultados concretos que estas politicas fueron produciendo,
para evaluar sus logros efectivos y determinar sus limitaciones reales.

1.2. Diferentes concepciones de politica social

La politica social puede definirse como "aquélla que disena el Estado para acometer
de un modo organizado las iniciativas destinadas a incrementar el bienestar de la
poblacion y resolver algunos de los problemas sociales que afectan a los habitantes de
un pais".

Es decir que la politica social se refiere a un conjunto
mds o0 menos delimitado de dreas que se diferencian, por su naturaleza, de las que
corresponden a las ofras funciones publicas -como seguridad, defensa, politica
econdmica, etc.- y que por ello posee algunas caracteristicas peculiares que la
distinguen bastante claramente de esas ofras politicas.

En primer lugar, las politicas sociales no son intrinsecas a la existencia del Estado. Si
bien es imposible imaginar, por ejemplo, un Estado que merezca el nombre de tal y que
no posea una fuerza armada o algun tipo de control de sus fronteras, es en cambio
totalmente concebible la existencia de Estados que no posean ninguna politica social.
Esta afirmacion puede comprobarse facilmente si se recuerda que, hasta hace apenas
uno o dos siglos, los gobiernos no consideraban necesario ni posible intervenir
directamente en la vida social del conjunto de sus ciudadanos, limitdndose a cumplir sus
funciones politicas esenciales aunque agregando, casi siempre, algun tipo de
intervencion econdmica destinada a satisfacer determinados objetivos.

A partir de la emergencia de los grandes conflictos sociales entre capital y frabajo que
caracterizaron buena parte del siglo pasado, los gobiernos comenzaron a poner en
prdctica algunas medidas destinadas a suavizar o morigerar tales enfrentamientos. Poco
a poco, y con el auge subsiguiente de las ideas socialistas, fueron configurdndose
diferentes enfoques politicos que hicieron casi imprescindible la definicion e
implementacion de una politica social mds o menos global. Sélo en las Ultimas décadas,
sin embargo, se ha comenzado a utilizar ampliamente, de un modo explicito, el
concepto al que nos venimos refiriendo. Pero eso no significa que previamente, en casi
todos los Estados modernos, no existiese de un modo implicito algun fipo de politica
social. Asi, en Venezuela, puede decirse que se lleva a cabo una politica social implicita,



no expresada de un modo claro y abierto, por lo menos desde 1936, aungue el término
se use explicitamente sélo desde hace veinte o freinta anos.

En segundo lugar, la politica social, como cualquier otra politica especifica, depende
fundamentalmente de las concepciones ideoldgicas mds generales que sustentan en un
momento dado los gobiernos, aunque reflejan, ademdas, los particulares problemas
sociales que son definidos como tales en cada época y cada pais. Son, por ello,
sumamente diferentes entre si segun los casos considerados, pudiéndose definir un
abanico de posibilidades que va desde el intervencionismo total hasta la prescindencia
casi absoluta de accidon estatal, desde la preocupacion por redistribuir la riqueza hasta
la concentracion de los esfuerzos en la educacion, pasando obviamente por la
definicidn de muchos objetivos especificos diferentes segin los casos.

A pesar de la multiplicidad de posibilidades existentes pueden distinguirse,
analiticamente, dos tipos bdsicos de politicas sociales que se apoyan, cada uno, en dos
modos también diferentes de concebir la sociedad. La primera de estas concepciones,
qgue denominaremos intervencionista, considera que es posible delinear, desde el poder
politico, la forma que habrd de adquirir la estructura social de una nacidon; la segunda,
por el contrario, considera esta tarea poco menos que imposible, pues parte de admitir
que la sociedad -como conjunto de individuos autébnomos que responden liboremente a
variados estimulos- se va conformando en un proceso espontdneo que no dirige ni
puede dirigir ninguna inteligencia humana en particular.

En el primer caso, el del intervencionismo social, encontramos desde |la mentalidad
planificadora del comunismo hasta los intentos de estimular ciertos fendmenos mediante
el uso de variadas técnicas de "ingenieria social’, como la creacién de instituciones
publicas orientadas a generar determinadas actividades, los impuestos o subsidios
especificos que alientan o desalientan otras, etc. Es realmente llamativa la poca
efectividad que, segin innumerables estudios y casos ampliamente conocidos, tienen
las diversas modalidades de intervencionismo social. Asi, para dar simplemente algunos
ejemplos bien conocidos, podriamos mencionar el modo en que la "guerra contra la
pobreza", inaugurada en los Estados Unidos hace ya mds de 25 anos, no pudo reducir el
nUmero de pobres por debajo de un 12% de la poblacidon total por mayores que fueron
las cantidades destinadas a los subsidios directos, pues por debajo de ese limite los
propios subsidios indujeron un comportamiento completamente opuesto al proyectado,
haciendo de hecho que creciera el nUmero de personas que pasd a depender de los
pagos de la seguridad social.

La modalidad europea del Estado de bienestar, que garantizé a una generacion
seguridad completa "desde la cuna hasta la tumba”, estd llegando también a una
situacion insostenible: Assar Lindbeck, presidente del comité que otorga los Premios
Nobel en economia, ha destacado recientemente que el sistema sueco,
probablemente el mds completo y mejor administrado de toda Europa, enfrenta tres



graves problemas que obligan a su total redefinicion: 1) dificultades financieras
crecientes, que ya no pueden ser superadas mediante el expediente de aumentar los
impuestos, pues estos han llegado prdacticamente al limite mdximo posible que puede
tolerar la sociedad; 2) abuso de beneficios, que terminan repartiendo una enorme
cantidad de subsidios a personas y grupos que tienen un nivel de vida muy alejado de la
pobreza, y 3) repercusiones totalmente negativas en cuanto al ahorro interno de la
sociedad, que reducen su capacidad de inversion y de progreso tecnoldgico.

No hace falta hablar, por otra parte, del triste resultado que tuvo el experimento
socialista llevado a cabo en la anfigua Unidn Soviética y en los otros paises que siguieron
su modelo, pues los problemas sociales que se tratd de resolver sdlo fueron superados de
un modo superficial y poco duradero. La educacién gratuita para todos se convirtié en
gran parte en adoctrinamiento politico, mientras los niveles mds altos del sistema sélo se
abrieron para aquellas personas que mostrasen una lealtad completa al régimen y sus
dirigentes. La salud presentd en cambio una cobertura mds completa, pero resultd de
pobre calidad en general, mientras que la vivienda se convirtid, con sus agudas
penurias, en una de las mdas palmarias manifestaciones de la incapacidad del socialismo
para arribar a la abundancia de bienes materiales que prometia.

Las politicas sociales no intervencionistas, por otra parte, asumen una concepcion
totalmente diferente de lo social. No se piensa en este caso que el poder pUblico pueda
modelar, desde su supuesta cima, las caracteristicas que definen a un vasto conjunto
social, sino que se considera que ello es imposible y, en Ultimo andlisis, que tampoco es
deseable. Lo primero porque se asume que la sociedad es una totalidad viva, integrada
por millones de personas que deciden por si mismas y que van dando forma, mds alld de
cualquier voluntad independiente, a procesos que nadie confrola ni domina a plenitud.
Asi como en el mercado, por ejemplo, se llega a un resultado que no es decidido por
nadie en particular, pues los precios son la consecuencia de multiples fuerzas que,
oponiéndose y complementdndose, se conjugan entre si, del mismo modo ocurre con
muchisimos ofros fendmenos sociales. Nadie fija ni determina conscientemente el indice
de natalidad de una poblacion, nila forma concreta que adopta la familia, ni los
patrones de conducta social o las actitudes ante la vida.

Y cuando se designan politicas encaminadas
a modificar cualquiera de estos elementos los resultados inesperados no tardar en
aparecer, para sorpresa o consternacion de los gobernantes: la gente no acepta el
control natal impuesto desde el Estado o no responde a los incentivos para tener mas
hijos, los precios no bajan porque asi se lo decrete, nilos pobres comienzan a
desaparecer cuando se les asignan importantes subsidios. Las personas conservan sus
propios intereses, piense lo que piense de ellas quien detenta el poder politico, y se
niegan a seguir pasivamente sus designios mediante la resistencia activa o pasiva,
aprovechando oportunidades imprevistas, inventando a veces tortuosos o risuenos
subterfugios. De alli la imposibilidad, para el poder publico, de modelar las conductas



sociales de la poblacion, es especial aquéllas que se ligan a las actitudes fundamentales
del hombre.

Pero ésta, como deciamos en ofra oportunidad, , €5
apenas una parte del problema, la que se refiere a la comprension de los hechos y la
consiguiente capacidad prdctica de intervenciéon. Mdas alld de la misma, sin embargo,
gueda latente una decisiva cuestion: 3es que acaso los gobiernos tienen derecho a
imponernos conductas o acciones que los ciudadanos en realidad no deseamos, 0 a
modelar nuestra vida de acuerdo con las metas que ellos han definido, a veces sin
consultarnos o explicarnos lo que se pretende? Y aunque existiese un acuerdo
mayoritario respecto a ciertos problemas sociales: ses justo que todos los ciudadanos
tengan que seguir, bajo la presidon de los organismos publicos, modelos de conducta
que tal vez ellos no hubieran escogido? La respuesta a esta Ultima pregunta, como se
comprenderd, habrd de variar segun el tema que se encuentre en debate. Porque una
cosa muy diferente es aceptar las normativas juridicas que, por ejemplo, protegen la
vida o la propiedad de los demds, y que son indispensables en definitiva para garantizar
nuestra propia libertad, y otra muy diferente es aceptar que se ponga en manos del
Estado un poder discrecional para educarnos, formar nuestros valores o asumir las
elecciones privadas que de hecho nos corresponden.

Esta concepcion no intervencionista de la politica social no implica, como algunos
lectores podrdn pensar, que se suprima totalmente la accién del Estado en esta
importante materia, aunque impone limitaciones estrictas a su definicidon e
implementacion. El criterio bdsico, desde este punto de vista, es el de generar las
condiciones para que las personas, mediante su propio esfuerzo, puedan ir resolviendo
los problemas que ellas mismas se plantean. Se tfrata, entonces, de realizar una especie
de inversion en o social, que favorezca las condiciones para que los problemas sociales
vayan superdndose por la accidn misma de quienes los padecen, asumiendo que ellos,
naturalmente, desean mejorar sus condiciones de vida e incrementar su bienestar.

La idea de inversion social parte de reconocer el papel subsidiario del Estado frente a
los problema sociales, pues no se frata de que éste "cree frabajo" o resuelva el problema
del nivel de vida popular, por ejemplo, sino de que ejecute las actividades y las obras
gue la poblacién no puede realizar por si misma pero que necesita para producir y
mejorar sus condiciones de vida. Invertir en lo social significa crear la infraestructura fisica
y de servicios que, en un entorno de seguridad juridica y de estabilidad
macroecondmica, permita la rapida elevacion del nivel de vida de los sectores menos
favorecidos. La lucha contra la pobreza, para mencionar un objetivo que es central a las
politicas sociales modernas, no resulta asi el objetivo fundamental de la accién publica:
éste queda definido, en cambio, como la creaciéon de las condiciones que permitan
generar rigueza.

1.3. Evolucion de las politicas sociales en Venezuela



Los diversos sectores politicos que han gobernado Venezuela en el Ultimo medio siglo
no llegaron a definir concepciones sistemdticas de intervencionismo social como las que
caracterizaron al comunismo o al Estado de Bienestar, pero transitaron, en todo caso,
por un camino que comparte una buena proporcidon de sus orientaciones bdsicas.
Persuadidos de que tenian en sus manos un magnifico instrumento para superar de raiz
el estado de pobreza en que el pais se encontfraba, decidieron utilizar los ingresos
fiscales petroleros para emprender un proceso de modernizacion amplio y sostenido. Se
desarrollaron, en consecuencia, sistemas de educacion y salud caracterizados por la
prestacion publica y centralizada de tales servicios, se cred el seguro social bajo un
criterio similar, se realizaron planes de vivienda y se intentd tfransformar al campo
mediante una reforma agraria que buscaba sacar al campesino de su secular atraso.

Durante un largo periodo se pensd -ingenuamente a veces y en otros casos por obra
de una mentalidad cercana al socialismo- que el Estado era el dador de bienes que
podia alterar radicalmente la composicion social de pais, que podia resolver, desde
arriba, los problemas sociales que se detectaban como mds importantes, que se estaba
modelando una Venezuela prospera y desarrollada donde hubiesen buenos servicios
bdsicos para todos, educacion y bienestar. Los anos, como sabemos, han mostrado que
los resultados no fueron los previstos.

La orientacion general de la politica social desarrollada desde 1936 y en la primera
etapa de la democracia se caracterizd por un énfasis en la modernizacion, a través de
una accion del Estado centrada en la provision de servicios sociales bdsicos y del
establecimiento de ciertos subsidios a los articulos que se consideralban como de
primera necesidad. En el primer sentido es preciso hacer referencia a la ampliacion de la
red vial, la construccion de escuelas y hospitales, el desarrollo de los servicios de agua,
teléfonos y electricidad y la promocion de la vivienda popular; en cuanto a los subsidios
es importante mencionar el que se mantuvo siempre sobre los combustibles y sobre un
conjunto de alimentos, que se complementd con un sistema de fijacion y control de
precios de alcance nacional.

Esta politica, que podria parecer semejante a la idea de inversidon social que
menciondbamos en la seccidn precedente, se apartd, no obstante, considerablemente
de ella. En primer lugar porque los subsidios, como lo veremos mds adelante, nada
tienen en comun con la idea de invertir para lograr el desarrollo social de una nacion.
Pero en segundo lugar, y este quizds es el punto de mayor frascendencia, porque la
accién encaminada al desarrollo de los servicios de infraestructura, educativos y
sanitarios, se llevd a cabo con un criterio fuertemente estatista y centralista, que impidid
el crecimiento de la sociedad civil y derivd en el clientelismo y el paternalismo que hoy -
con muy buenas razones- reciben tantas criticas.

Pero aun antes que este modelo de politica social mostrase tales limitaciones, y antes
también de que los recursos necesarios para programas de tanta amplitud comenzasen
a escasear, el proceso de modernizacion se estancd completamente. Como podremos



apreciar en el capitulo tres, tal estancamiento fue general y progresivo: el aparato
educativo no pudo seguir con la expansion que habia experimentado durante décadas,
los hospitales empezaron un lento proceso de deterioro, las inversiones en vivienda se
fueron contfrayendo y, en general, las inversiones estatales encaminadas a lo social
presentaron una tendencia hacia la baja. Los recursos del Estado, comprometidos en
inmensas inversiones destinadas a unas supuestas "industrias bdsicas" que se presentaban
como garantia de un rdpido desarrollo, comenzaron subitamente a escasear. Pero no
era soélo un problema de recursos: por mds que estos hayan crecido a un ritmo
realmente veloz, impulsados por el auge de los precios petroleros que se dio entre 1973 y
1981, la eficiencia del gasto social venezolano disminuyd de un modo alarmante,
haciendo imposible la continuidad de los proyectos de expansion.

Cuando sobrevino la caida de los precios del petrdleo vy, poco después, estalld la crisis
de la deuda externa, los yerros profundos de la politica social seguida hasta entonces
quedaron expuestos en toda su increible magnitud. A Ias ineficiencias ya mencionadas
hubo de anadirsele, de alli en adelante, una continua carencia de recursos, lo cual dio
por resultado una peligrosa marcha hacia el colapso total de la mayoria de 1os servicios.
La modernizacion desde el Estado, como podria llamarse en propiedad la politica social
desarrollada entre 1958 y 1982, ya no pudo continuar. Era preciso tener en cuenta la
escasez extrema de recursos, la imposibilidad de mantener siquiera los niveles de
cobertura ya conseguidos, las tensiones y el malestar social que poco a poco se iban
manifestando.

Pero, en vez de revisarse a fondo la orientacion populista y estatista que se habia
seguido hasta entonces, el gobierno de turno optd por el camino mdas facil, el de
enfrentar los problemas con una mentalidad centrada en el corto plazo, en la
superacion de las dificultades inmediatas. Se pasd asi al uso indiscriminado y creciente
de los subsidios indirectos. Ya veremos con mds detalle, en el capitulo cuatro, la forma
en que operd esta especie de politica social, que pretendia mantener precios
accesibles para unos consumidores que se iban empobreciendo mientras los
desequilibrios de las cuentas del Estado avanzaban de un modo por demds peligroso.
Ahora nos interesa destacar, para situar el problema en sus adecuados pardmetros
tedricos, el sentido general que puede tener una politica social que se basa en el uso
extensivo de los subsidios a la produccion y los servicios.

Subsidiar es transferir recursos desde el Estado hacia los particulares. Cuando nos
referimos a subsidios indirectos estamos en presencia de transferencias que se dan a las
empresas para que puedan vender sus productos a precios inferiores a los que
resultarian de los equilibrios del mercado.

La politica de subsidios que comenzd en febrero de 1983
se basaba en un mecanismo cambiario, pues operaba fijando un délar preferencial
para la importacion de alimentos y de otfros productos considerados de primera
necesidad mientras dejaba que el resto de las importaciones se hiciese al cambio libre.
De este modo se logré mantener durante cierto tiempo los mismos precios que existian



antes de la crisis que estalld en esa fecha, con lo cual -obviamente- se evitd el malestar
social que hubiesen provocado unos precios liberados de acuerdo al valor que iba
alcanzando el ddlar.

El resultado de esta politica fue que, durante seis anos, el pais pudo disfrutar de cierta
tranquilidad social: es cierto que a medida que las devaluaciones se sucedian y que el
gobierno se iba obligando a compensar una diferencia cada vez mayor entre el dolar
libre y el regulado se producian algunos fuertes aumentos de precios y se reducian los
salarios reales de los trabajadores, pero también es preciso tener en cuenta que, por la
via de la manipulacion incesante de los precios, se evitaban las tensiones sociales que
hubiese provocado un auténtico ajuste de la economia.

La politica de subsidios indirectos continud asi durante todo el gobierno de Jaime
Lusinchi, manteniendo una ilusidon de armonia y evitando el deterioro del poder
adquisitivo de gran parte de la poblacion, porque sus costos fueron diferidos hacia mas
adelante, sin preocupacién alguna por sus consecuencias fiscales y financieras que ella
podria ocasionar. Hacia 1989, sin embargo, cuando asumid el nuevo gobierno de Carlos
Andrés Pérez, las tensiones acumuladas en la economia resultaron tales que obligaron a
un gjuste de tremenda magnitud, el mismo que, de una u otra manera, produjo el
virulento estallido social del 27 de febrero de ese mismo ano.

Los técnicos del gobierno mencionado comprendieron que la politica de subsidios
indirectos seguida hasta esa fecha era totalmente insostenible y, con indudable valentia,
decidieron eliminarla por completo. El precio de la divisa norteamericana fue unificado
casi de inmediato con lo que el subsidio -y toda la corrupta estructura que se habia
creado para administrarlo- desaparecid casi de la noche a la manana. Pero,
haciéndose eco de las recomendaciones de ciertos organismos internacionales, como
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, se pasd a defender con
entusiasmo un nuevo tipo de politica social, aquélla basada en las fransferencias o
subsidios directos a los sectores mds necesitados de la poblaciéon. Los sucesos del 27F,
con sus ferribles saqueos y su desembozada agresividad, sirvieron para acelerar la
implementacion de un modelo de politica social que, sin embargo, ya estaba
contemplada en la propuesta inicial del nuevo presidente.

Durante algun tiempo, con esa peculiar manera de discutir que tienen los sectores
politicos venezolanos, fodo parecid girar en torno a una dicotomia tal clara como falaz:
los sectores apegados al pasado sostenian que era preciso mantener, en todo lo posible,
una politica de subsidios indirectos acompanada de un amplio control de precios;
aqguéllas personas ligadas a la administracion y muchos analistas vinculados a las ideas
de libre mercado planteaban, en cambio, que los subsidios directos eran la auténtica
solucion, que con ellos se compensaria la pobreza y se podria avanzar hacia un tipo de
politica social similar a la de muchos paises desarrollados. A nadie parecié ocurrirsele,



lamentablemente, que las incongruencias y las debilidades de una politica de subsidios
indirectos no bastaba para afirmar las bondades de los subsidios directos, y que, mds alld
de esta alternativa planteada en blanco y negro, existian otras formas de disenar una
politica verdaderamente capaz de mejorar las condiciones sociales del venezolano.

Con el tiempo, naturalmente, se pudieron apreciar en toda su magnitud las
debilidades de una politica social que se anuncié con bombos y platillos pero que no
produjo los efectos esperados; a ella tendremos la oportunidad de referirnos, con mds
detenimiento, en el capitulo cuatro de este libro. Baste por ahora decir que, después de
los fracasos sucesivos de estas Ultimas décadas, el camino parece despejado por fin
para iniciar una discusion mas seria y consistente, menos ligada a los imperativos del
poder politico y mds preocupada por el destino concreto de la gente.

A este tipo de discusion, como se comprenderd, hemos querido contribuir con la
redaccién de este libro. Es por demds deplorable que hayamos tenido que esperar al
profundo deterioro social que presenciamos para que se haya impuesto la necesidad de
estudiar el problema con mads seriedad y detenimiento y para que se piense, ahora si,
que es preciso generar un nuevo tipo de politica social pues, de otra manera, los niveles
de vida de nuestra poblacién seguirdn descendiendo hasta un extremo inconcebible.
Creemos que se ha alcanzado a comprender, finalmente, que ya nos encontramos
directamente enfrente del abismo, y que se hace imprescindible revisar las orientaciones
seguidas hasta el presente para encontrar las claves que nos permitan transitar por un
camino diferente. A esta indispensable tarea de recapitulacion histérica de la politica
social nos dedicaremos, por consiguiente, en os fres proximos capitulos.

Capitulo 2

Sembrar el petroleo

2.1. ;Una sociedad rentista?

Se ha repetido hasta la saciedad que Venezuela es un pais rentista. Esta nocion ha
tenido la virtud de hacernos comprender, de un modo sintético y casi grafico, la
evidente desproporcion que existe entre el petrdleo y el resto de las actividades
productivas en el conjunto de nuestra economia. Pero la idea de que vivimos de una
renta, expresiva en si misma, ha actuado también como una restriccion al pensamiento
critico, pues ha tenido el efecto de ocultar algunos problemas tedricos y prdcticos de
verdadera significacion.



En primer lugar, al hablar de rentas como de una categoria separada dentro del
andlisis econédmico, se ha pasado por alto que el negocio petrolero, considerado al nivel
mundial, no tiene ninguna diferencia de fondo con la produccidn de cualquier otro bien
o servicio, distinguiéndose apenas por su importancia estratégica y el elevado precio
gue ha mantenido casi siempre en el mercado internacional. En segundo lugar, y esto es
ya de mayor relevancia prdctica, la idea del rentismo nos ha hecho sentir que es el
petrdleo, el importante volumen de ingresos que genera, el causante del modo de
organizacion politica y social que nos caracteriza, el origen de nuestros desequilibrios y el
responsable de casi todos nuestros males.

De alli se ha derivado, implicitamente, esa especie de santo horror hacia lo que
nuestros indigenas llamaban mene, el excremento del diablo, y se ha desarrollado una
creencia en la ilegitimidad de la riqueza petrolera, con la paralela obsesidn por romper
con su dependencia.

De
alli también ha surgido la idea de que es necesario distribuir a toda la sociedad los
ingresos producidos por su extraccion, para mejorar el nivel de vida de la poblacion y
realizar las inversiones productivas que nos permitirian seguir desarrollando el pais una
vez que ese recurso natural llegase al agotamiento.

En este modo de enfocar nuestra realidad, y en todo el discurso concomitante acerca
de lo que significa el rentismo como mentalidad y modo de organizaciéon social,

se ha pasado por alto, o al menos se ha dejado en un
discreto segundo plano, el elemento que a nuestro juicio es sin duda el fundamental: el
hecho de que lariqueza petrolera ha llegado a la sociedad venezolana a fravés del
Estado.

Heredera de una legislacién que otorgaba la propiedad del subsuelo a la corona
espanola, Venezuela continud con esa tradicién, reservando a la nacion la
administracion del recurso y la percepcion de las rentas que éste generaba. Pero la
nacion, en definitiva, es sélo un concepto abstracto, no una realidad material; fue
entonces el Estado, como sujeto juridico, y mds concretamente los gobiernos, como
entfidades de hecho, quienes recibieron los ingresos del petrdleo y pudieron disponer de
ellos.

Esta circunstancia generé una anomalia fundamental en la crucial relacion que existe
enfre el Estado y la sociedad civil, tal como lo menciondbamos en pdginas precedentes.
Porque el Estado, al percibir unos ingresos mucho mayores que los que podria haber
obtenido por la via impositiva ordinaria, se encontré con una masa de recursos
desproporcionada, que de hecho lo independizaban del control de las fuerzas sociales y
econdmicas del pais. El verdadero "rentista", por tanto, fue el Estado -un Estado que
podia disponer de una ingente cantidad de recursos que no le proporcionaba la
sociedad civil- y no Venezuela como nacion en su conjunto. Esta decisiva diferencia



conceptual estd en la raiz del comportamiento que ha seguido durante medio siglo el
poder politico en Venezuela, en la raiz de esa concepcidon del gobierno como "botin" del
triunfador, en la base de ese comportamiento dispendioso que tantas veces se ha
senalado y tantos males nos ha ocasionado. No resultard extrano entonces que la
politica social, como parte de la accidén que se desarrolla desde el poder publico, haya
estado también sometida a la influencia de este decisivo factor.

2.2. La modernizacion desde el Estado

El hecho de que se hubiera concentrado en el Estado esta riqueza -y el poder
desproporcionado que la misma generaba- influyd, durante mucho tiempo, en la
actitud de las diversas fuerzas sociales hacia el poder. A pesar de que cada grupo,
cada partido o sector, visualizaba de un modo diferente la forma de aprovechar tales
recursos y de ponerlos al servicio del desarrollo del pais, durante varias décadas se
produjo una especie de acuerdo implicito en cuanto a las metas que todos
consideraban que se debian alcanzar. Este consenso fundamental puede resumirse en
dos puntos: a) en la necesidad de hacer llegar esta riqueza, repartiéndola
adecuadamente, a la mayoria de la poblacion; b) en la conveniencia de invertir los
ingresos petroleros de modo tal que ellos aseguraran un desarrollo econdmico sostenido
mas alld del momento en que estos comenzasen a descender.

Es el primero de los dos puntos que acabamos de mencionar el que tiene mds directa
relacion con la temdatica de este libro. Porque la idea de utilizar los ingresos del Estado
para modificar una situacién social determinada -para modernizar el pais, en este caso-
lleva implicita la nocién misma de politica social. El Welfare State, el Estado de bienestar
que un gran numero de paises fue desarrollando desde las primeras décadas de este
siglo, no es ofra cosa que un ente que reparte las gruesas sumas obtenidas mediante la
tributacion interna para destinarla a programas sociales de diversa naturaleza que, en su
conjunto, delimitan lo que podriamos llamar una politica social, se defina ésta de un
modo explicito o no.

No ofra cosa va ocurriendo en Venezuela a partir de 1936. Teniendo en cuenta la
decisiva diferencia apuntada, la ausencia de una fuerte estructura tfributaria que no era
necesaria por la presencia del petréleo, los gobiernos que se van sucediendo hasta 1983
deciden fransferir una buena parte de los ingresos estatales a diversos programas que
apuntan hacia la modificacion de las condiciones sociales de la poblacidn. Una politica
social intfervencionista se va delineando poco a poco con los anos, a pesar de las
marchas y contramarchas que imponen los sucesivos cambios de orientacion politica
gue acontecen.

Venezuela era, hasta ese momento, un pais rural, con altas tasas de analfabetismo y
mortalidad, pobre y mal comunicado. Hacia 1958, cuando se establece por fin un
sistemna democrdtico representativo estable, la tasa de analfabetismo se habia reducido
aproximadamente a un tercio del total, la poblacion y la economia habian pasado a ser



predominantemente urbanas, se habia consolidado una infraestructura de fransportes y
comunicaciones, se habian dado pasos gigantescos en cuanto a saneamiento
ambiental y educacion bdsica, avanzdndose también con buen ritmo en el camino de
la industrializacion. En sintesis, se habia alcanzado, en un lapso histérico relativamente
muy breve, lo que podriamos considerar como los aspectos bdsicos de la
modernizacion.

Esta transformacion, por otra parte, se habia producido de un modo pacifico y poco
traumatico, al menos sila comparamos con lo ocurrido en otras naciones que se han
enconfrado en situacion similar. La amplitud de los ingresos del Estado, y la
independencia que los mismos tenian con respecto al desarrollo de la sociedad civil,
habian facilitado obviamente este proceso. Pero, y aqui comienza nuestro drama, estas
mismas peculiaridades habian generado también algunas distorsiones que -con el paso
del tiempo- se habrian de magnificar hasta un punto inconcebible.

El poder del Estado vy, especificamente, su capacidad para intervenir en la vida
econdmica y social de la nacién, se habia consolidado ya desde estas etapas
tempranas de nuestro desarrollo. Ausente o muy limitada la actividad privada en
muchas dreas, cupo entonces al Estado la tarea de iniciar y expandir un conjunto de
actividades que, desde el comienzo, quedaron en sus manos. Con una capacidad de
decisidon que no tenia las restricciones que son comunes en otras latitudes nuestros
gobernantes pudieron tomar medidas de amplio impacto social, pero que fueron
configurando un modo de gestidon estatista capaz de afectar profundamente a la
economia del pais.

Luego del fin de la dictadura gomecista, los primeros pasos de la accién estatal se
encaminaron decididamente hacia la modernizacion: se crearon instituciones
fundamentales, como el Banco Central de Venezuelaq, se realizaron algunas importantes
obras publicas y se dio un estimulo decidido a la educacion, que triplicd précticamente
las asignaciones del ministerio con respecto al periodo anterior.

En esta misma época aparecen también las primeras
empresas del Estado y se crean dos institutos auténomos dedicados especificamente al
drea social: el Instituto Nacional de Higiene, en 1938, y el Instituto Venezolano de los
Seguros Sociales, dos anos después.

Mientras que hasta alli el eje de la politica social consistia en dotar de infraestructura a
un pais que se pretendia sacar rapidamente del atraso, en el trienio 1945-1948, cuando
gobernd por primera vez Accidn Democrdtica en alianza con parte del ejército, se
adoptd una orientacioén diferente. El objetivo pasd a ser la redistribucion de la riqueza y
la elevacion, mediante acciones directas, del nivel de vida popular. Por ello, y de
acuerdo ala concepcion ideoldgica que prevalecia en AD, de decidié apelar al control
compulsivo de precios y a la subvencion de ciertas importaciones, especialmente las de
alimentos. Los precios de los combustibles y la electricidad fueron bajados por decreto,



lo mismo que los alquileres, lo que produjo un efecto redistributivo evidente en el corto
plazo, pero inicid una modalidad de intervencionismo econdmico con fines sociales
sumamente perniciosa, que iria consoliddndose con el paso del tiempo en la medida en
gue cada gobierno la reforzaba o, simplemente, no se afrevia a desmantelarla por
completo.

Paralelamente, y gracias a la creacion de la Corporacion Venezolana de Fomento y
otras iniciativas semejantes, se dieron importantes pasos hacia la emergencia del sector
de empresas publicas que luego tanto habria de crecer. Es cierto
gue la CVF no se proponia, en un principio, la creacion de empresas estatales, sino que
infentaba fransferir fondos del Estado para la generacidon de un sector privado moderno
que pudiera expandirse aceleradamente. Pero de hecho, y en la medida en que el
Estado iba asumiendo mayores compromisos directos e indirectos en el drea productiva,
se sentaban las bases para la expansidon de un sector publico poderoso v sin rival frente a
las empresas privadas locales.

Durante la etapa que siguid, la dictadura de Marcos Pérez Jiménez, el gobierno
desarrollé una politica social dirigida al mantenimiento de la paz social, potencialmente
amenazada por el apoyo politico que, en la poblacién en general y en el dmbito
sindical en particular, poseian Accion Democrdtica y el Partido Comunista, ambos
enemigos frontales del regimen. Para ello confinud la politica distribucionista del ingreso
nacional que se venia siguiendo hasta entonces, pero enfocdndola en la creacién de
diversos institutos autdbnomos de cardcter social que permitian una fransferencia de
recursos concentrada directamente en ciertos fines considerados como prioritarios. Entre
1949 y 1956 se crearon siete nuevos Institutos Autbnomos, entre los que cabe mencionar
el Patronato Nacional de Ancianos e Invdlidos, el Instituto Nacional de Deportes, El
Instituto Nacional de Nutricidn, el Consejo Venezolano del Nino -al cual se destinaron
amplios recursos- y el INCRET, destinado a la recreacion de los trabajadores organizados.

La politica social ocupd algo mas del 10% de los recursos totales del presupuesto, con
lo que se mantuvo la tendencia histdrica previa, una buena parte de los cuales se
canalizd hacia ambiciosos proyectos de vivienda que se realizaron a través del
preexistente Banco Obrero. De este modo, y especialmente a partir de 1950, se alentd
una politica de vivienda que permitié atender la demanda insatisfecha de los sectores
de menores recursos, amplidndose considerablemente la accidn estatal con respecto a
los periodos precedentes.

También se amplid, durante este mismo periodo, la cobertura
del sistema publico de salud y de la seguridad social, por lo que puede decirse que el
régimen perezjimenista fue exitoso en cuanto a transferir a programas sociales efectivos
los productos de la expansion econdmica del pais, obteniendo asi la franquilidad social
que tanto necesitaba para sostenerse.



Hasta 1958, por lo tanto, existié una politica social implicita que consistia bdsicamente
en transferir los ingresos petroleros recibidos por el Estado hacia obras de infraestructura
que pudieran modernizar una nacién agricola profundamente atrasada en lo social. Los
puntos cruciales al respecto ya han sido en parte mencionados: alfabetizacion y
creacion de un nivel de educacion primaria capaz de cubrir una buena parte del
pais; saneamiento ambiental y construcciéon de una red
elemental de atencion publica en salud; creacion del Instituto Venezolano de los
Seguros Sociales, con su mision de ofrecer cobertura ante las contingencias de vejez,
muerte, incapacidad y enfermedad, asumiendo directamente la prestacion de los
servicios de salud; interferencia en el mercado de los alquileres para bajar artificialmente
los precios; creacion de una infraestructura bdsica que, si bien no propiamente social,
era capaz de satisfacer algunas necesidades fundamentales de la poblacion: agua
corriente, comunicaciones, caminos y obras publicas en general.

Sila politica de Accidn Democrdtica y de Pérez Jiménez coincidieron en estas lineas
esenciales y continuaron de hecho gran parte de la orientacion que existia
anteriormente, ellas se diferenciaron sin embargo porque la primera intfervino mas
profundamente el mercado con subsidios indirectos que permitieron abaratar las
importaciones de alimentos o los combustibles y favorecer la produccién agricola local,
en tanto que la segunda se concentrd en inversiones capaces de proporcionar bienes y
servicios de directo interés social, aproximdndose en alguna medida al criterio de
inversion social que mencionamos en el capitulo anterior. El Estado, habida cuenta de
los ingresos que poseia y los escasos gastos fijos que tenia en esa época, pudo sufragar
estos desembolsos manteniendo unas finanzas publicas relativamente saneadas.

2.3. La siembra del intervencionismo

No fiene mucho sentido, lo sabemos perfectamente, tratar de evaluar con los criterios
de hoy lo ocurrido en una época ya tan distante. Pero no estd de mds que ofrezcamos
al lector algunos de los juicios que pudieran recaer sobre las politicas que acabamos de
mencionar, al menos como forma de ir exponiendo los criterios sobre los que puede
construirse una politica social justa y eficiente en nuestros dias.

En este sentido cabe hacer una distincion de importancia entre la fransferencia de
recursos hacia la creacion de infraestructura, por una parte, y la politica de subsidios
indirectos, por otfro lado, que caracterizaron la etapa a la que nos acabamos de referir.
La creacion de infraestructura, en principio, puede considerarse como un elemento
imprescindible para el mejoramiento social de la poblaciéon: no hay forma de producir
riqueza cuando existe incomunicacion y carencia de servicios elementales, cuando los
trabajadores estdn desnutridos, enfermos o reducidos a la ignorancia. El papel del
Estado, en las condiciones de la Venezuela a las que nos estamos refiriendo, puede ser
concebido como el de un auténtico impulsor de la modernizacion, como el necesario



agente de cambio que acelera las modificaciones estructurales que permiten el
"despegue" econdmico a tfravés del mejoramiento de la calidad de vida general.

Esta posicion en cuanto a asignar determinadas funciones al Estado se refuerza
cuando tomamos en cuanta que algunos de 10s servicios que mencionamos son, desde
el punto de vista econdmico, bienes publicos en un sentido estricto, lo que significa que
es muy dificil que puedan ser provistos por la empresa privada en condiciones normales
de actividad. El caso del saneamiento ambiental, donde tanto se avanzé en la
Venezuela de los anos cuarenta y cincuenta, es un buen ejemplo al respecto. En tal
sentido puede afirmarse que parte del crecimiento del Estado venezolano en este
periodo no fue ofra cosa que su propia constitucion y consolidacion como ente
encargado de proveer los bienes que la sociedad de entonces no estaba en
condiciones de ofrecer.

Pero el caso de los subsidios indirectos es bien diferente. Estos, como tendremos
oportunidad de analizar mds adelante (v. 4.2), infroducen distorsiones tales en la
economia que pueden llevar, por su propia dindmica, a la generacion de problemas
financieros de muy dificil solucion. Una politica de esta naturaleza, por otra parte,
infroduce elementos de desequilibrio entre el Estado y la sociedad civil que tienden a'ir
conformando una relacion paternalista y, en Ultimo extremo, francamente demagodgica.
El gobierno de turno, en tales casos, aparece como el proveedor de las dadivas que se
otorgan graciosamente al publico, como el hacedor de una situacion econdmica en la
que los precios de cualquier naturaleza son fijados arbitrariamente, asumiendo la tarea
de definir lo que es justo y lo que es injusto. Esta mentalidad, que desconoce en
definitiva el funcionamiento de las leyes econdmicas y propone que la economia puede
ser gobernada por decretos emanados del poder politico, genera en la poblaciéon una
actitud pasiva, desconectando el logro del bienestar econdmico del propio esfuerzo
realizado y colocando en las manos del Estado la responsabilidad por la marcha de |la
economia.

Esta actitud tan negativa, y que tanto se fue extendiendo en la Venezuela
contempordneaq, tiene pues sus raices en el periodo al que hemos aludido en estas
pdginas. Resultd facil para los gobiernos de la época recoger réditos politicos inmediatos
mediante el expediente de fijar precios o definir subvenciones. Lo dramdtico, como
enseguida veremos, fueron los efectos a largo plazo de una politica semejante, una
politica que estd en la raiz de muchos de los males que hoy padecemos.

Capitulo 3

Democracia e inversion social



3.1. El Pacto de Punto Fijo y la Constitucion de 1961

La caida de Pérez Jiménez representd un punto de flexidon importante en el proceso
que venimos describiendo. No porque la dictadura hubiese estado al margen del
estatismo econdmico que hemos resenado en pdginas anteriores ni, fampoco, porque
su politica fuese ajena a la idea de repartir socialmente los excedentes que llegaban al
Estado en virtud de la explotacion petrolera. La diferencia reside en que, desde sus
comienzos, la etapa democrdtica que se inicia en 1958 se orienta mucho mdas
definidamente hacia una forma de distribucion de la riqueza nacional que se dirige a
satisfacer objetivos sociales especificos, al margen incluso de cualquier consideracion
respecto a los equilibrios econdmicos bdsicos. Desde la aplicacion de un Plan de
Emergencia que repartia subsidios directos a los desempleados durante el periodo de
transicion que presidid Wolfgang Larrazdbal, hasta los grandes planes de becas que
tuvieron su apogeo veinte anos después, hubo -en todo momento- un énfasis indudable
en el desarrollo de programas sociales que cubrieron un espectro amplio y variado.

La forma de proceder, las orientaciones generales con que se trazé e implementd esta
politica social, llevaron a modificaciones significativas en el panorama social de la
reciente democracia; pero, de un modo paralelo, sembraron y amplificaron también las
tendencias hacia la demagogia y el populismo que ya estaban presentes en el discurso
politico de las principales fuerzas actuantes en el pais.

El nuevo orden democrdtico que emerge en 1958 es un orden en gran parte
concertado, que surge de acuerdos explicitos entre las principales formaciones politicas
existentes a la fecha. En efecto, mediante el lamado Pacto de Punto Fijo, Accion
Democrdtica, COPEl y Unidn Republicana Democrdtica definen un modelo de fransicion
y unas normas de comportamiento politico destinadas a evitar una lucha fratricida que
pudiese desembocar en un retorno a cualquier forma de dictadura. Dicho pacto resultd
efectivo en cuanto a lograr los objetivos perseguidos, de modo tal que sus lineamientos
esenciales quedaron plasmados en la actual carta fundamental de la nacion, la
constitucion de 1961, que gozd hasta hace poco tiempo del apoyo indudable de casi
todas los sectores sociales del pais.

Pero en el Pacto de Punto Fijo, mds alld del texto en si mismo, habia "también, en
materia econdmica y social, un convenio implicito." No porque existiese algun tipo de
acuerdo secreto que comprometiera a los participantes sino porque "las fuerzas
firmantes del pacto... coincidian en aceptar como verdades inmutables las
concepciones keynesianas, del estado benefactor y del cepalismo proteccionista."

Y ese Estado benefactor, de acuerdo a lo que ya expusimos
en el capitulo precedente, no podia cobrar existencia sino a tfravés de la fransferencia



de los recursos petroleros hacia los proyectos econdmicos y sociales que le daban
forma.

Esa confianza en la disposicion de grandes recursos que no debian ser extraidos de la
tributacion interna explica, en gran medida, el fuerte sesgo estatista y paternalista que
exhibe la constitucidon aprobada poco tiempo después. Ya se ha senalado, haciendo el
andlisis de los aspectos econdmicos de esta constitucion, que en ella "la sociedad se
constituye alrededor del Estado" y no "alrededor de la libertad y de la responsabilidad
individuales".

Y, si
esto resulta cierto cuando examinamos la forma en que en ella se disena una economia
mixta, donde el poder publico asume un papel protagdnico frente a la iniciativa
privada, se hace mucho mds claro cuando nos detenemos a estudiar lo que la carta
fundamental ofrece en materia social.

Si bien el texto es explicito en garantizar los derechos humanos y politicos bdsicos -tall
como queda de manifiesto en los articulos 43 y 50- enseguida el constituyente comienza
a definir derechos de fipo social que recuerdan mds las promesas preelectorales de
algun candidato populista que las sobrias normas que deben regir a una nacion. La
constitucion establece asi que "Todos tienen derecho a la proteccion de la salud” (art.
76), ala educacion (art. 78), al frabajo (art. 84) y a la seguridad social (art. 94). Pero hay
mas: no solo se establecen derechos generales, como los que acabamos de mencionar,
que podrian interpretarse como simples declaraciones de principio de cardcter
orientador, sino que también se formulan, explicitamente, promesas determinadas y
especificas que comprometen la futura accién del Estado y lo obligan a alcanzar
algunas metas desproporcionadamente ambiciosas.

En este senfido cabe destacar, entre la larga lista de promesas, que el Estado
"propenderd a mejorar las condiciones de vida de la poblacion campesina” (art. 77),
que creard escuelas "para asegurar el acceso a la educacion y la cultura, sin mds
limitaciones que las derivadas de la vocacion y de las aptitudes'(art. 78), que se
"dispondrd lo necesario para mejorar las condiciones materiales, morales e intelectuales
de los trabajadores” (art. 85), propendiéndose a la progresiva disminucion de la jornada
laboral (art. 86) y proveyendo los medios "para la obtencion de un salario justo” (art. 87),
garantizéindose ademds la estabilidad en el trabajo (art. 88) y varios otros objetivos
semejantes.

Asi va cobrando forma este peculiar Estado de bienestar que crean los fundadores de
la democracia venezolana: con promesas ampulosas y declaraciones generales que
parecen dar por sentado que los recursos son infinitos, que la felicidad de la poblacion
es responsabilidad del poder pUblico y que poco a poco se ird creando un pargiso
terrenal por obra y gracia de la accion de los gobernantes. Singularmente ilustrativo al
respecto resulta el texto del articulo 74. Alli se establece que "Se dictardn las medidas
necesarias para asegurar a todo nino, sin discriminacion alguna, proteccion integral,



desde su concepcion hasta su completo desarrollo, para que éste se realice en
condiciones materiales y morales favorables." Hoy, después de haber asistido a la
quiebra de este sistema que se pretendid crear hace treinta anos, nos podemos
preguntar, con cierta perplejidad: ses que acaso un Estado, adin el mdas rico y dadivoso,
estd en condiciones de "asegurar' algo tan vasto y a la vez tan subjetivo como lo
apuntado en esa frase?

La constitucion del 61 nos va perfilando un Estado que, por sus caracteristicas, se
aproxima a la imagen que tenemos de Dios: es (casi) omnipotente, pues puede
organizar la economia y la sociedad de acuerdo a su voluntad; es omnisapiente porque
conoce las necesidades de todos y vela por el bienestar de cada uno; y ademds, como
Dios, no estd limitado para lograr sus fines por ningun tipo de restriccion en los recursos.
Porque el constituyente no parece haberse preguntado, en ningun momento, lo que los
simples mortales estamos siempre en la obligacidon de tomar en cuenta: sde dénde
saldrdn el dinero para velar, proveer, promover, garantizar y fomentar tantas cosas? 3Es
que acaso el petréleo podrd alcanzar para todo?2 No podemos dejar de evocar,
entonces, el fitulo de un famoso libro de Friedrich von Hayek que de algun modo sintetiza
lo que sentimos al respecto: La Fatal Arrogancia: Los Errores del Socialismo.

Porque no piense el lector que las promesas incumplibles de esta constitucion
provienen de la candorosa simplicidad de nuestros congresantes. No hay ingenuidad
sino irresponsabilidad cuando se promete sin tener los medios para cumplir lo prometido,
cuando, en nombre de la felicidad de los demds, se intenta trazar desde el poder las
condiciones de su vida. La constitucion de 1961 estd plagada de restricciones a la
libertad individual en tanto otorga al
Estado -a los gobernantes, de hecho, en nuestro caso- el derecho a velar por la situacion
moral de la familia (art. 73). Habiendo visto, en estas tres décadas, el deplorable
espectdculo moral que han dado al pais muchos de los representantes del Estado cabe
preguntarse, con preocupacion, si es licito anotar en un texto fundamental tamano
despropdsito.

Pero ademds de la arrogancia existe, en el constituyente de 1961 -que es también un
parlamentario, no lo olvidemos-B un autoritarismo subyacente que lo lleva a reservar
para si una alta cuota de discrecionalidad. El texto deja sin precisar cuestiones de
importancia capital, recurriendo casi siempre a una forma de expresidon que remite a un
futuro indeterminado el modo en que se reglamentardn los articulos que lo
componen. Asi se utilizan frecuentemente Ias
expresiones "la ley establecerd” (11 veces), "...determinard" (10 veces), fijard (6 veces),
proveerd (6 veces), regulard (3 veces), dispondrd (3 veces), reglamentard (3 veces),
etc., efc., ufilizando en total 15 verbos diferentes para remitirnos a una accion legislativa
que tendrd que ejercerse nada menos que para 57 casos diferentes. No extranard
entonces el increible reglamentarismo de toda nuestra legislacion, el modo casuistico en



que se elabora, el poder que, en Ultima instancia, queda depositado en las direcciones
partidistas que conftrolan el parlamento.

3.2. El Estado benefactor en accidn

El andlisis que acabamos de efectuar nos permite comprender coémo, desde el primer
momento, la democracia venezolana definid una politica social que atribuia al Estado
un papel decisivo en la obtencion del bienestar de la poblacion. Sin llegar a las
formulaciones extremas del comunismo o del socialismo marxista nuestros gobernantes
se aproximaron bastante, sin embargo, a un modelo de intervencién que otorgaba al
Estado un papel central en la vida social del pais: se tfrataba de definir las metas, de
proporcionar los medios y de ejecutar las politicas que, supuestamente, iban a
proporcionar lo que ambiguamente se denominaba "el desarrollo social”.

Se contaba, en principio, y a pesar de la crisis econdmica que se produjo en los
comienzos de este periodo, con ingentes recursos. Y, como ya lo observamos en el
capitulo precedente, en Venezuela no era preciso en realidad redistribuir la riqueza,
transfiriéndola de unos sectores sociales a otros por via impositiva, sino que bastaba
simplemente con distribuirla, tomando lo que generaba el petrdleo para transferirlo a los
proyectos sociales que se consideraban fundamentales.

La accion, como enseguida veremos, se concentrd en algunas grandes dreas que se
estimaban como estratégicas: educacion, salud, vivienda y, en menor medida, servicios
urbanos. Junto con ello se emprendid también una ambiciosa Reforma Agraria,
destinada a eliminar el latifundismo y mejorar las condiciones de vida del campesinado.
Hubo también, aparte de estos objetivos explicitos, algunas derivaciones indirectas del
modo en que se gestiond la politica social en esos anos: la mdas importante de ellas fue el
crecimiento del empleo publico, que se produjo como consecuencia de la expansion
del Estado y sus funciones, y que modificd sustancialmente la estructura ocupacional del
pais.

3.2.1. La pirdmide educativa

No puede negarse que los gobernantes democrdticos escogieron este sector,
atinadamente, como el objetivo fundamental de su accidn social: es obvio que el
desarrollo global de un pais tiene mucha mads relaciéon con el nivel educativo de sus
habitantes que, pongamos por ejemplo, con la cuantia de sus riquezas naturales. Fueron
dispuestas, en consecuencia, importantes asignaciones presupuestarias destinadas a la
educacion,

en un esfuerzo que inicialmente rindié los frutos
esperados pero que, andando el tiempo, se fue desvirtuando hasta producir resultados
indeseados. Unas pocas cifras nos ayudardn a explicar lo que afirmamos.



Los gastos del despacho de educacion, por ejemplo, que habian promediado un 5,9%
del presupuesto del gobierno central durante los anos de la dictadura, pasaron a un
promedio de 6,8% en el gobierno de Betancourty a un 11,8% en el de Leoni, para
superar el 15% en promedio en los dos periodos posteriores.

Este aumento presupuestario produce en principio dos hechos
que irdn a reforzar el papel del gobierno nacional en la educaciéon: por una parte se
realiza, en alguna medida, a expensas de las asignaciones que reciben las partidas
estadales y municipales destinadas a educacion, con lo que aumenta el centralismo y la
uniformidad del sistema; por ofra parte se produce, en Ila misma direccidén, un aumento
de la participacion de la educacion publica con respecto a la privada, por lo menos
hasta 1982.

Si se tiene en cuenta que, por diversas razones, el volumen total del presupuesto habia
crecido notablemente en estos anos, podrd comprenderse el fremendo impulso que
desde el Estado se dio a la masificacion de la educacion. No es que este proceso haya
comenzado con la democracia, verdaderamente, puesto que ya desde 1936 se habia
hecho un esfuerzo significativo para crear un amplio sistema publico de educacion a
partir del casi inexistente legado gomecista, pero, en todo caso, se aprecia un cambio
de énfasis que resulta significativo y que produce, en corto tiempo, resultados
sorprendentes.

En primer lugar cabe apuntar que la expansidn del sistema se produce a un ritmo
mucho mayor que el del crecimiento vegetativo de la poblacion. Si ésta, entre 1960 y
1980, crece a un ritmo aproximado del 3% anual, el crecimiento de la matricula
experimenta en cambio incrementos promedio del 5,5% por ano. La diferencia, al
acumularse durante un periodo tan amplio, trae por resultado una mayor cobertura del
sistema: en 1960 existia un total de 1.451.053 alumnos inscriptos, en todos los niveles; en
1983 la cifra superaba ya los cuatro millones de estudiantes.

Pero antes de interpretar de un modo demasiado optimista cifras tan generales
conviene analizar con un poco mds de detenimiento la forma en que se produce la
expansion de la matricula en los diferentes niveles. El principal problema, a este
respecto, es que la educacion publica pareciera dirigirse a satisfacer las demandas
directas de ciertos sectores de la poblacién sin haber garantizado, previamente, la
completa cobertura de los niveles inferiores. Dicho en términos mds concretos, el
esfuerzo se concentra, al comienzo, en ampliar la educacion primaria pero, antes de
gue se alcance una cobertura total en este nivel, el foco de la atencién del Estado se
traslada ya al nivel secundario; un proceso muy similar se repite, posteriormente, entre
este nivel y la educacion superior.

El primer proceso se desarrolla especialmente durante los anos sesenta, bastante
tempranamente, pues ya para los inicios de la democracia existia un desarrollo bastante
amplio de la educacion primaria, que no habia dejado de crecer entre 1936y 1958. Asi



lo anotan las autoras que hemos citado anteriormente: "El crecimiento promedio anual
del nUmero de alumnos en educacidén primaria durante el periodo 60-69 fue inferior all
crecimiento promedio anual de la poblacion entre 7 y 13 anos de edad, o que significa
un aumento progresivo de la proporcion de ninos en edad escolar que no reciben
educacion. Es llamativo que esto ocurra asi cuando
el pais todavia cuenta con un porcentaje significativo de poblacion analfabeta. En
efecto, si ésta alcanzaba un 48,8% para el ano 1950 y habia descendido a un 34,8% en
1961, las cifras oficiales muestran que la proporcion todavia alcanza valores
relativamente altos -23,9%- al llegar al ano 1971.

Durante ese periodo, sin embargo, se va extendiendo un sistema de educacion
publica de nivel secundario que cubre las crecientes expectativas de una poblacién
que ya no se conforma con la escolaridad bdsica y que exige al Estado, en consonancia
con lo que pauta la propia Constitucion de 1961, una educacion gratuita de mds alto
nivel. En la década siguiente, cuando todavia el analfabetismo se mantiene en cotas
elevadas, la accidn del Estado se enfoca, sin embargo, en la expansion acelerada del
sistema de educacién superior, incluyendo el ambicioso plan de becas "Gran Mariscall
de Ayacucho" que facilita estudios en el exiranjero y destina una buena proporcion de
sus fondos al nivel de postgrado.

La distribucion del gasto pUblico en educacion muestra con claridad la forma en que

se van orientando los recursos hacia los niveles mds altos del sistema, en detrimento de la
educacion bdsica y media:

DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION SEGUN NIVELES (1973-88)

Nivel de Anos
Educacion 1973 1978 1983 1988
Preescolar 1,0 2,6 4,8 4,4
Primaria 30,1 14,7 33,2 28,9
Secundaria 31,9 19,2 8,8 6,7
Superior 35,0 50,3 44,0 51,7
Oftros 2,0 11,2 9.2 8.4

Los datos de aumento de la matricula, en correspondencia con las cifras anteriores,
exhiben un comportamiento totalmente sesgado hacia los niveles superiores del sistema,
cuando aun el Estado no puede garantizar una cobertura satisfactoria de la educacion
primaria -especialmente en las zonas rurales-, hay una baja proporcion de inscriptos en el



nivel medio y la tasa bruta de analfabetismo supera todavia el 16% de la poblacién total
de las personas de diez anos o mds. Transcribimos a continuacion algunos datos a este
respecto:

AUMENTOS PORCENTUALES DE LA MATRICULA, SEGUN NIVELES EDUCATIVOS, PARA DOS
PERIODOS SELECCIONADOS

. \ Periodo
Nivel
| 1971-81 | 1981-85

Alfabgfizacién, Preescolary 58.5 10.3
Primaria

Medio | 110.6 | 18.3
\Superior \ 258.5 | 248
\ Universidades \ 207.2 | 15.3
Total Matricula | 75.6 | 13.2
Total poblacién | 359 | 19.6

Este sesgo en el gasto produce un efecto indeseado, que conspira contra la intencion
manifiesta de lograr una educaciéon de alcance universal: asi, datos de comienzos de los
ochenta, muestran que la cobertura del nivel primario alcanza sélo a un 86% del total,
dejando fuera del sistema a unos 334.000 ninos que no asisten a la escuela e impidiendo
que la tasa de analfabetismo pudiese seguir descendiendo al ritmo en que
histéricamente lo habia hecho. Mientras tanto, en el periodo que va de 1970 a 1980, la
educacion superior se expande de un modo desproporcionado, pasando la matricula
total de 85.000 a 312.000 estudiantes entre las dos fechas mencionadas.

sPor qué se procedid de esta manera, ampliando los framos superiores del sistema en
desmedro de los niveles que hubieran garantizado una sdélida educacion bdsica para
todos los habitantes del paise Lo primero que salta a la vista es que no hubo una decisidon
deliberada, una politica explicita que llevara a actuar de esta manera: en todos los
documentos oficiales se encuentran declaraciones generales que afirman la
conveniencia de ampliar y mejorar todo el sistema, sin hacer senalamiento alguno que
indigue la conveniencia de orientar el gasto hacia los niveles superiores. Lo que va
ocurriendo es algo diferente, es una distribucion del gasto que se inclina hacia ciertas
metas que surgen implicitamente de la propia dindmica del sistema y que se
corresponden directamente con presiones sociales y politicas que tienden a favorecer a
determinados sectores.



En primer lugar es preciso destacar que son los mismos sectores sociales que han
venido ascendiendo durante el proceso de expansion del sistema los que presionan, de
diversa manera, para poder seguir avanzando en cuanto a su educacioén. Son los grupos
urbanos que han recibido educacion primaria y que tienen hijos cursando en la
secundaria los que hacen valer sus "derechos" a una educacion superior gratuita para
todos. Estos sectores -que incluyen casi totalmente a la dirigencia politica que gobierna
durante el periodo, y que aspiran a conformar una "clase media" profesional- tienen
obviamente una mayor fuerza politica que aquéllos todavia atrapados por la pobreza,
que viven en dreas rurales y que estdn politicamente desorganizados. Durante el periodo
se hacen insistentes reclamos por extender la cobertura del subsistema de educacion
superior, se habla todos los anos de los bachilleres que no obtienen cupo en las
universidades y se enfatiza la necesidad de constituir un amplio sector moderno de la
economia manejado por profesionales y técnicos superiores.

En segundo lugar, el propio subsistema de educacion superior presiona, con un vigor
que no tienen los ofros niveles, para que se aumenten sus dimensiones. La fuerza conque
los universitarios proclaman su derecho a la educacion gratuita, las presiones gremiales
de los profesores y, en términos mds generales, el mayor costo por alumno que es propio
de este nivel, hacen que los presupuestos del ministerio se vayan inclinando sin pausa
hacia la atencion de estos reclamos, configurando a la postre la situacion reflejada en
los cuadros precedentes. Porque es mas fdcil para el poder politico atender a estas
demandas que escoger la alternativa opuesta, la de hacer depender el crecimiento de
la educacion superior del esfuerzo privado y seguir con la politica de reforzar los niveles
inferiores del sistema, ampliando su cobertura y eliminando por completo el
analfabetismo.

Cuando, en 1983, estalla la crisis financiera y cambiaria que obliga a una reduccion
del gasto publico, las soluciones se tienen que buscar teniendo en cuenta la presencia
de esta poderosa red de relaciones politicas y sociales. No se hace por lo tanto ningun
esfuerzo para lograr una reorientacion del gasto que responda a las nuevas
circunstancias, sino que se mantiene -y aun agudiza- el tipo de distribucion que ya se
habia consolidado en los anos inmediatamente anteriores. El resultado es que se
deteriora toda la educaciéon en su conjunto, disminuyendo su calidad y su cobertura
relativa, pero afectando de un modo mads severo a los framos que ya estaban siendo
marginados dentro del gasto total. Se paraliza la construccion y el mantenimiento de los
edificios escolares, los salarios reales de maestros y profesores descienden
acusadamente y, en general, se arriba a una situacion que puede considerarse critica
para cualquiera de los niveles que se considere.

En consecuencia, después de muchos anos de expansion, se asiste a un proceso que
amenaza con revertir los logros conseguidos. La educacion publica llega asi al limite que
suU propia estructura centralizada le impone, pues no es posible siquiera mantener la
vigencia efectiva del sistema con los recursos disponibles y no es tampoco factible
aumentar estos en términos reales. La demanda de educacidon superior que va



qguedando insatisfechas comienza a ser atendida entonces por el sector privado, que
crece aceleradamente a partir de 1980, especialmente en el drea de los Técnicos
Superiores Universitarios, pero no ocurre algo de similar intensidad con los niveles
inferiores y medios de la pirdmide: los ingresos reales de la poblacion, en franco
retroceso, impiden que los sectores sociales menos favorecidos puedan pagar por una
educacion privada que se va situando fuera de su alcance econdmico.

Las soluciones a este complejo problema pueden delinearse, sin duda, partiendo de la
propia descripcion que acabamos de hacer. Ellas requieren de una drdstica
reorientacion del gasto y de un replanteamiento serio en cuanto al papel de los sectores
publico y privado en todo el proceso educacional. Veremos con mds detalle, en el
capitulo seis, las medidas que pueden y deben tomarse en tal sentido. Pero ahora, para
continuar con nuestra exposicion, debemos considerar ofras de las dreas que resultan
decisivas dentro de cualquier politica social.

3.2.2. Seguridad social y salud

La politica social seguida en estas dreas se apoyd en dos pilares fundamentales: la
accion del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social (MSAS) vy la actividad que desplegd
el Instituto Venezolano de los Seguros Sociales. El primero se concentrd, hasta 1958, en
una politica de saneamiento ambiental y medicina preventiva que logrd frutos bastante
notables, en tanto que el segundo se ocupd no sélo de otorgar jubilaciones y pensiones,
sino que ademads cred una red de instituciones de salud dedicadas a prestar
directamente el servicio a los trabajadores asegurados. De alli que ambos campos
tendieron a superponerse, en especial a partir de 1968, cuando el Ministerio pasd a
ocuparse cada vez mds del drea de medicina curativa a través de los hospitales y
dispensarios que habia creado a lo largo de todo el pais.

La estructura del gasto del MSAS, en el primer periodo de la democracia, evoluciond
del siguiente modo:

| 1958 | 1971 | 1979 | 1985

% % % %
\Medicina preventiva | 18,9 | 10,3 \10,0 \10,0
I;A:\Laireizl’r:?iaysaneamien’ro ‘ 1.7 ‘ 13,0 ‘8,0 ‘ 6.4
‘Medicinq curativa | 44,7 | 43,1 ‘51,0 ‘54,7
\O’rros gastos (administracién, etc.) | 24,7 | 33,6 \31,0 \28,9




Las cifras permiten constatar el ya mencionado viraje hacia la medicina curativa y el
incremento de los gastos no directamente ligados a los programas efectivos de atencioén
al publico. Los problemas que ello implica, como
desatencion de los servicios que no puede prestar el sector privado y creciente
burocratizacion, se van apreciando mucho mas directamente a medida que pasa el
tiempo, pues el sistema va perdiendo eficiencia de un modo veloz y continuo. Asi
encontramos que los gastos de apoyo, planeamiento y control avanzan hasta la cifra
del 57,8% en 1980 y superan el 70% del total ocho anos después.

Esta profunda desviacion del gasto hacia fines que no son los esenciales se evidencia
entonces en los logros efectivos del ministerio. La cobertura relativa del sistema disminuye
en vez de aumentar, como lo confirma uno de los cldsicos indicadores que sirve para
evaluarla, el nUmero de camas de hospital disponibles por cada mil habitantes. Veamos
las cifras respectivas:

Camas por 1000

Anos habitantes
1950 2,9
1960 3.1
1973 3,5
1981 3,5
1990 2,7

Se aprecia entonces coémo la disminucion del gasto publico en salud y, mdas
concretamente, la disminucion del gasto efectivo, operan como un factor de retroceso
en la cobertura del sistema, especialmente desde la década de los ochenta en
adelante. Pero mds elocuentes aln son otfros datos, que confirman el virtual colapso del
sistema centralizado y publico de prestacién de servicios que opera en nuestro pais.
Entre ellos tenemos, de acuerdo a las diversas fuentes consultadas:

- Aumentos en la incidencia de algunas enfermedades infecto-contagiosas como la
disenteria, la tos ferina y la fiebre tifoidea. El caso del sarampidn es digno de destacarse,
pues de 13.300 casos presentados en 1977 se pasa a un total de 21.000 casos en 1988.

- Similar aumento registra el paludismo, una enfermedad que se combate bdsicamente
con saneamiento ambiental, pues los casos registrados pasan de 12.200 en 1984 a mds
de 20.000 cuatro anos después El Banco Mundial registra que la incidencia del



mal era de 63 casos por 100.000 habitantes en 1974, bajando a 28 para 1982, pero
subiendo luego dramdticamente a 239 en 1989.

Nos resulta imposible, por razones de espacio, consignar otros datos similares, que
muestran la aguda pérdida de capacidad de un sistema que incide directamente en el
bienestar de la poblacion del pais, en especial de la mds pobre que, como en el caso
de la educacion, no ha podido acceder a los servicios privados de salud. Pero el lector
debe agregar a este cuadro ofro componente, que en la vida cofidiana tiene una
importancia desmesurada por los inconvenientes que acarrea: la disminucion de la
calidad en la atencidn hospitalaria. Ello se expresa en largas colas v listas de espera, que
a veces resultan incompatibles con el cardcter urgente de los fratamientos requeridos,
en una atencidn poco cortés, en la perpetua carencia de medicinas y de recursos
elementales para la curacidén, en el hacinamiento, la escasa calidad de la comida y los
pagos que hay que efectuar hoy en los hospitales "gratuitos” para poder ser atendido.

En cuanto a la seguridad social el panorama de los Ultimos anos es igualmente
deprimente. El IVSS, constituido como un sistema de seguros obligatorios que recibe
aportes de los trabajadores, los patronos y el sector publico, fue ampliando su cobertura
y expandiéndose durante un largo periodo en que funciond razonablemente bien. Su
mecanismo de funcionamiento es el siguiente: el sistema recibe cotizaciones mensuales
y, con ellas, paga las pensiones y jubilaciones de los beneficiarios, utilizando para eso el
sistema de financiamiento sobre la marcha o de "reparto”, lo que significa que todo el
dinero llega a un fondo comun y luego es gastado segun las obligaciones contraidas
ano a ano. Con esos fondos, ademds, el IVSS fue generando, en su primera etapa, una
red de centros de atencidn de salud que, si bien no logrdé cubrir todo el territorio
nacional, al menos representd en su momento un perceptible avance con respecto a la
sifuacion anterior.

Este proceso de expansidon continud sin alteraciones mayores hasta comienzos de los
anos setenta pero luego comenzd a detenerse: hacia 1974 el seguro social cubre algo
mads de la mitad de la poblacion trabajadora en el sector formal de la economia pero
este porcentaje ya luego no se incrementa de un modo significativo, sino que se
estanca alrededor del 60-65 % hasta la actualidad. Si tomamos en cuenta ademds all
sector informal, es decir, a toda la poblacion trabajadora sin distingos, encontramos que
la cifra apenas si rebasa el 30%, habiéndose detenido en estos niveles en los Ultimos
quince anos.

Algo mucho peor ocurre con respecto al financiamiento: los ingresos, tomados como
porcentaje del PIB, se estancan por completo a partir de la misma fecha y contindan
siendo modestos en la actualidad. Pero éste es apenas un sintoma del problema de
fondo, del que verdaderamente pone en cuestion al IVSS: lo grave es que la institucion
se va descapitalizando poco a poco, reduciendo sus fondos y disponibilidades hasta el
punto de llegar al virtual colapso. Ello ocurre porque las colocaciones que hace el



organismo comienzan a recibir retornos que, en términos reales -es decir, descontando la
inflacion- se van haciendo negativos a partir de 1975 y llegan a resultar prdcticamente
nulos, relativamente, desde 1987 a la fecha. El capital del instituto va desapareciendo,
pues se coloca en papeles publicos de escasa rentabilidad lo que equivale a decir que
es tomado a préstamo, a intereses negativos reales, por el propio gobierno, y los fondos
no alcanzan entonces sino para pagar jubilaciones vergonzosamente escasas y para
prestar una atencion médica cada vez mds deficiente. Asi puede afirmarse, para
concluir esta seccion, que "el beneficiario fundamental de las fransferencias originadas
en el sistema de pensiones ha sido el Estado" y no los trabajadores que aportan
contfinuamente -y de un modo obligatorio, no hay que olvidarlo- sus cotizaciones al
mismo.

3.2.3. Otras dreas de politica social

No creemos de real interés continuar describiendo lo ocurrido con otros sectores de la
politica social durante este dilatado lapso: el mismo ciclo de auge, declinacion y caida
que ocurre para la salud y la educacion se repite también en cuanto a las obras bdsicas
para el desarrollo comunitario,

en relacion con la atencion al nino o al anciano, en cuanto a la labor
desarrollada por el INCE con fin de capacitar a la poblacidon trabajadora y en todas las
dreas imaginables de accion estatal. Pero convendrd sin embargo, antes de concluir
este capitulo, hacer una somera revision de dos problemas sociales que han incidido
notablemente en la calidad de vida de la mayoria de la poblacion: nos referimos a la
vivienda y a la Reforma Agraria.

La politica del Estado venezolano propendid a la construccion de viviendas baratas
destinadas a la poblacidon de menores recursos mediante préstamos en condiciones
especiales que otorgaron, sucesivamente, el Banco Obrero y el Instituto Nacional de la
Vivienda (INAVI). Dicha politica resultd eficaz, en lineas generales, mientras se mantuvo
un porcentaje relativamente alto de poblacioén rural y las presiones sobre el mercado
urbano no fueron demasiadas. Luego, cuando se iniciaron las grandes migraciones
hacia las ciudades, en las décadas de los cincuenta y los sesenta, comenzaron a
proliferar los nUcleos de asentamiento informales, los "barrios" constituidos mayormente
por viviendas precarias construidas en terrenos invadidos. De alli en adelante la accidn
estatal no pudo seguir el paso al ritmo de la urbanizacién y el déficit habitacional crecid
sin pausas, hasta llegar a mas de un millén de unidades en la actualidad.

Las medidas tomadas en los Ultimos anos no han podido resolver el cuello de botella
que se ha creado de hecho, y que obedece a dos motivos principales: por una parte, a
la escasa capacidad de ahorro que tiene una poblacidon empobrecida, en el limite de
la subsistencia, que de ningun modo puede acceder siquiera a las formas mds baratas
de vivienda; por ofra parte, por causa de la situacidn macroecondmica del pais,



caracterizada por una alta inflacion y elevadas tasas de interés que encarecen aun mads
los costos de financiamiento, siempre considerables en todo proyecto habitacional. Estos
factores obligan a aceptar que el problema del déficit habitacional no podrd ser
resuelto, ni siquiera en parte, hasta tanto no cambie la situacion econdmica nacional (V.
infra, 5.2) y en tanto no se elaboren e implementen, ademds, adecuados sistemas de
ahorro que tengan en cuenta el problema especifico de los sectores de menores
recursos.

En cuanto al problema del campo es importante anotar que la Reforma Agraria
iniciada en 1960, a pesar de su amplitud, no ha podido resolver el problema del nivel de
vida campesino. Ello ocurrid, en primer lugar, por la modalidades que se adoptaron en
cuanto a la adjudicacion de las tierras afectadas por la reforma: al no otorgarse la
propiedad plena a los beneficiarios -tratando de evitar un proceso de nueva
concentracion territorial que, de todos modos, igualmente se produjo- estos se vieron
forzados a incorporarse a cooperativas y otras formas de gestion colectiva que no les
aportaron mayores beneficios, o fuvieron que trabajar la tierra en condiciones poco
apropiadas para favorecer la acumulacion de capital. La historia contempordnea
muestra, con toda claridad, que sdlo aquellas reformas agrarias que dieron propiedad
plena alos campesinos estuvieron en condiciones de crear una base de pequenos
agricultores capaz de asegurar el crecimiento econdmico en el sector, de retener a la
poblacidon en sus lugares de origen y de arribar, después de un proceso a veces largo, a
un tamano optimo de las unidades productivas. El campesino se siente ligado a la tierra
sélo cuando trabaja su tierra, pues no puede desarrollar un sentimiento de identificacion
profundo cuando forma parte de unidades colectivas, cualesquiera que estas sean.

En segundo lugar hay que tener en cuenta que el Instituto Agrario Nacional, el IAN,
encargado de dirigir y gestionar todo el proceso de adjudicacion, se convirtié también
en un aparato burocrdtico de creciente ineficiencia. Unos pocos datos, presentados
recientemente, resultan suficientes para ilustrar esta afirmacion:

de las 18.684.757 hectdreas
que la nacién ha transferido al IAN éste sélo ha saneado y protocolizado la cantidad de
469.000, es decir, apenas un 2,5%; igualmente, del patrimonio total de esta entidad, que
es algo superior a las 10 millones de hectdreas, sélo se han parcelado unas 2.081.313
has., un magro 20%, en mas de freinta anos de actividad.

El desempeno del IAN, tan pobre y tan negativo en relacion a las expectativas que se
crearon en su tiempo, no escapa entonces a las caracteristicas que posee el sector
social publico en general. Citemos una vez mds al Banco Mundial, para cerrar este
capitulo con una evaluacion reciente hecha por tal organismo: "Las instituciones del
sector social estdn plagadas por débiles practicas de gerencia, falta de personal
calificado, virtual ausencia de formulacién de proyectos, ausencia de integracion entre
los presupuestos y la planificacion, procesos de reclutamiento de personal que no estdn
relacionados con el mérito o la calificacion, bajos salarios y baja calidad en el servicio".



No extranard que, sobre estas bases, la politica social -enfrentada ademas a una
disminucién de sus presupuestos en términos reales- haya obtenido los resultados
catastroficos que todos conocemos.

Capitulo 4

De los subsidios indirectos a los subsidios
directos: El camino hacia ninguna parte

4.1. El dilema de la devaluacion

Hacia fines de la década de los setenta la sociedad venezolana manifestaba ya
indudables sinfomas de estancamiento. El alza de los precios petroleros de unos anos
atrds habia dinamizado, inicialmente, nuestra débil economia interna, pero el gigantismo
de las inversiones en las llamadas empresas bdsicas y el indetenible crecimiento del
Estado habian mermado las consecuencias positivas que hubiesen podido causar los
mayores ingresos petroleros. El pais se habia endeudado como nunca antes a lo largo
de este siglo y las inversiones en el campo de lo social comenzaban ya a disminuir. El
Estado se dedicaba al aluminio, al hierro, al acero y la electricidad, absorbia empresas
quebradas, condonaba préstamos agricolas e incursionaba en todos las ramas de
actividad imaginables, pero no se hacian inversiones en agua potable nien
edificaciones escolares, se retrasaban los frabajos de mantenimiento y el sector social,
en su conjunto, comenzaba a transitar el camino del deterioro progresivo.

Estos hechos, sin embargo, no alteraron de inmediato la vida cotidiana de los
ciudadanos ni fueron percibidos en toda su magnitud por los sectores politicos dirigentes.
Es cierto que al comienzo de la administracién de Luis Herrera Campins, en 1979 y 1980,
se trataron de corregir algunos de los desequilibrios econdmicos que habia producido el
gigantismo precedente. Pero luego, de un modo imprevisto, nuevas crisis intfernacionales
incrementaron otra vez el precio del petrdleo hasta niveles nunca vistos. Los ingresos
fiscales aportados por el sector petrolero pasaron de 33.308 millones de bolivares en 1979
a mds del doble, 70.885 millones, dos anos después.

Ofra vez
un Estado rico tuvo en sus manos la posibilidad de hacer producir esa riqueza de modo
tal que se convirtiese en punto de partida para una Venezuela mds prospera y
equitativa, pero otra vez esa posibilidad se diluyo.



A pesar de la politica restrictiva aplicada por el nuevo gobierno, que intentd detener

la inflacién y reducir en algo un déficit fiscal que superaba en 1979 el 10% del PTB,
el gasto publico siguid creciendo en esos anos a un ritmo verdaderamente

alarmante. Lo mds grave es que ese crecimiento fue destinado, en gran medida, a la
continuacion de unas inversiones en empresas publicas que no reportaron -en definitiva-
ninguna ganancia al pais, y al incremento de los gastos de personal, pues la burocracia
se extendidé ampliamente durante el periodo 1979-82, con ritmos superiores al 7%
anual. La deuda externa, que habia crecido
aceleradamente durante la administracién anterior, mantuvo su mismo ritmo alucinante,
ahora recargada con préstamos a corto plazo destinados a compensar los déficits
operativos de las empresas publicas y de los multiples institutos autbnomos, cuyo numero
pasd de 21 a 40 durante el periodo.

Hacia el final de su gobierno, cuando, pasada la coyuntura, los precios del petrdleo
comenzaron otra vez a descender, Luis Herrera Campins se encontrdé en medio de una
situacion financiera que ya no era posible controlar. Los bajos intereses locales -
artificialmente fijados por decreto- estimulaban la salida de divisas; los petroddlares se
hacian cada vez mds escasos frente a los gastos fijos de una administracion
desbordada: ya no era posible ocultar que el modelo de crecimiento econdmico y de
modernizacion social basado en los ingresos petroleros se acercaba a su dramdatico fin.
Era preciso, ciertamente, proceder a un drdstico redimensionamiento del Estado,
eliminando las empresas superfluas y realizando, a la vez, severos ajustes
macroecondmicos. Pero, como la mayoria de los lectores recordard, se procedid de
muy otra manera.

A comienzos de 1983 resultaba evidente que, entre ofras cosas, era imposible sostener
la paridad de 4,30 bolivares por dolar que se habia mantenido fija por casi dos décadas:
devaluar la moneda resultaba un imperativo que ya no se podia eludir, pues los ingresos
externos se reducian, las reservas descendian y los acreedores extranjeros comenzaban
a reclamar el pago de la deuda atrasada. Pero una devaluacion, para un pais que
importaba una buena proporcion de todo o que consumia, hubiera generado de
inmediato un alza de los precios, pues las materias primas y los bienes importados se
tendrian que calcular entonces al nuevo fipo de cambio que resultase de la nueva
paridad. Ello implicaba, como se dijo en su momento, un altisimo costo social.

Hoy, con la perspectiva que dan mds de diez anos, es facil apreciar que lo que
preocupaba a los gobernantes no era en si el costo social de la medida sino, hablando
mAds propiamente, el costo politico que una devaluacion hubiera podido acarrear.
Porque ésta hubiese mostrado palmariamente que el gobierno habia perdido el control
de su gestion financiera, y el consiguiente aumento general de los precios, en un ano
electoral, hubiera generado un amplio descontento popular que seguramente se habria
traducido en las urnas.



La solucidon que se enconftrd, de triste recuerdo, consistio en establecer un "Régimen
de Cambios Diferenciales" de acuerdo al cual los articulos de primera necesidad
continuarian importdndose al viejo tipo de cambio de 4.30 Bs. por ddlar, ofros insumos
utilizarian un tipo de Bs. 6.00 y las demds importaciones, las remesas y el resto de las
compras, se harian segun la paridad que fijase el mercado (en la prdctica, durante ese
primer ano, se establecid un tipo fijo de Bs. 10 por ddlar). Como complemento de la
medida se acentud, por otra parte, el control gubernamental sobre los precios de una
amplia gama de productos.

Al procederse de esta manera se establecia lo que se denomina un subsidio indirecto
sobre la mayoria de los bienes y servicios de consumo masivo, pues dichos productos se
importarian entonces a un tipo de cambio artificialmente bajo. El consumidor mantenia
su aparente poder adquisitivo pero, a cambio de ello, el Banco Central dejaba de
percibir los bolivares que hubiesen ingresado a sus arcas si tales transacciones se
hubiesen hecho al tipo de cambio libre. Estos ingresos no percibidos podian asi
considerarse, en definitiva, semejantes a los egresos que representan unos subsidios de
tipo indirecto. Los subsidios indirectos, como se sabe, son "transferencias unilaterales" que
el Estado da "a las empresas para que [éstas] puedan vender sus productos a precios
menores que los resultantes de los equilibrios de mercado”.

El régimen de cambios diferenciales, y la oficina que o administralbba, RECADI, operd
en Venezuela durante seis anos. En el primero de ellos se obtuvo un resultado
aparentemente positivo: la inflacion de 1983, por ejemplo, llegd apenas al 6,3%,

con lo que la poblacién no sintié directamente los efectos de la
nueva politica econdmica. Reind en el pais, consecuentemente, un clima de
tranquilidad social, pues la poblacion apoyd en general la idea de controlar los precios,
pero el costo politico del que habldbamos no pudo ser ocultado: el partido de gobierno,
COPEI, perdié las elecciones por amplio margen y una nueva administraciéon de Accidn
Democrdatica, la de Jaime Lusinchi, asumié a comienzos de 1984.

4.2. Efectos nocivos del subsidio cambiario

Después de una etapa inicial aparentemente positiva, durante la cual el costo de la
vida crecié a tasas anuales algo superiores al 10% anual, la economia se ajustd alas
nuevas condiciones reduciendo el volumen de los productos que se importaban vy el
nuevo gobierno mantuvo una cierta disciplina fiscal, el modelo
basado en los subsidios cambiarios comenzd a mostrar todas sus profundas debilidades.
A ello contribuyeron los acuerdos de renegociacion de la deuda y la aguda caida de
los precios petroleros ocurrida en 1986 pero, en realidad, estos fueron apenas elementos
coyunturales que permitieron apreciar mds claramente sus intrinsecas limitaciones.

Mantener un tipo de cambio artificialmente alto o, mds exactamente, divorciar dos
tipos de cambio totalmente diferentes, produjo una serie de distorsiones econdmicas y
sociales que es preciso recordar ahora, cuando ha desaparecido el control de cambios



y algunos tienden o olvidar las graves consecuencias que éste genero. El primer
problema, de tipo estructural, es que la economia venezolana, caracterizada por las
ineficiencias que habia generado el modelo de sustitucion de importaciones seguido
durante varias décadas, no pudo adecuarse a las nuevas circunstancias que le tocaba
vivir. Con insumos y bienes de capital traidos del exterior todavia al tipo de 4.30, podian
fabricarse mercancias baratas que abastecian al mercado local. No importaba
entonces la eficiencia productiva ni, en verdad, tampoco la calidad de los productos:
aquél importador o industrial que conseguia materias primas o bienes terminados al tipo
de cambio preferencial podia dominar a placer el mercado, pues nadie podia competir
cuando el ddlar libre se situaba al doble o al triple de este valor. Estos bienes
arfificialmente baratos, por ofra parte, eran absorbidos radpidamente por una demanda
que crecia a un ritmo vertiginoso,

lo cual, a su vez, conducia
inevitablemente a la inflaciéon. Asi, en los dos Ultimos anos de vigencia del modelo, se
presentaron las mds altas tasas inflacionarias que hasta entonces haya tenido
Venezuela, como se aprecia en el siguiente cuadro:

INDICE GENERAL DE PRECIOS EN EL AREA METROPOLITANA DE CARACAS

ARos Zo

1979 12,3
1980 21,6
1981 16,6
1982 9.7

1983 6,3

1984 12,2
1985 12,0
1986 11,6
1987 28,1
1988 29,5
1989 80,1

La existencia de RECADI, por otra parte, aumentd notablemente el grado de
discrecionalidad que la dirigencia politica tenia sobre la economia del pais. Se podia
quebrar una industria, por ejemplo, con sélo negarle -o demorarle la enfrega- de los tan
anhelados ddlares preferenciales; se podia crear de la noche ala manana una fortuna



recibiendo comisiones o aprovechando los contactos politicos que podian resolver
favorablemente un pedido de divisas a bajo precio, las cuales se podian destinar,
inclusive, a fines bien diferentes a los declarados; hasta la propia libertad de prensa, tan
dependiente de los costos del papel y otros insumos criticos, estuvo fuertemente
amenazada durante el periodo.

Estos elementos generaron en el pais un clima de deterioro moral que se extendid
mucho mds alld de las oscuras negociaciones relativas al otorgamiento de divisas, y que
hoy todavia perdura en la desconfianza y hasta el desprecio que los venezolanos sienten
hacia sus dirigentes politicos. Porque RECADI significd la mds gigantesca alcabala
creada por el estatismo en la historia de Venezuelaq, la violacion mds desembozada de
todo principio de racionalidad econdmica, la forma mds discrecional y directa del
intervencionismo del Estado: 3cémo podia esperarse entonces que los funcionarios,
investidos de ese poder casi dictatorial sobre la economia fuesen inmunes a la tentacion
de aprovecharse? Se ha dicho ya muchas veces que el poder corrompe, y que el poder
absoluto corrompe absolutamente: Venezuela gastd, durante esos anos, muchos
millones de ddlares para volver a comprobarlo.

Pero éste es sdlo un dngulo del problema, el de las culpas y las complicidades, el de
los negocios turbios y las nuevas fortunas que emergieron a la sombra del poder politico.
Hay algo mds, sin embargo, algo que tuvo una directa repercusion en las reacciones al
ajuste econdmico que tuvo que realizarse a partir de 1989: durante seis anos RECADI
representd una especie de mdscara, un juego de prestidigitacion que hizo ver la
sifuacion econdmica como de color de rosa. La inflacion se contenia en parte, el
empleo aumentaba, los carros desaparecian de las agencias llevados por voraces
compradores; la sombra del "viernes negro” sélo alcanzaba a los venezolanos cuando
salian del pais. La ilusion durd demasiado y, naturalmente, fue olviddndose poco a poco
gue no era mdAs que eso: un recurso transitorio para ocultar la triste realidad de unos
precios petroleros que ya no volverian a subir como antano, de un pais endeudado, con
escasa capacidad productiva interna. La reaccion posterior, la desmesurada violencia
del 27 de febrero, tuvo que ver directamente con la desaparicion de este paraiso
artificial.

Pero veamos, mds directamente, o que significd el régimen de cambios diferenciales
como modalidad, aunque implicita, de politica social. El mantenimiento de un ddlar
artificialmente barato representd una evidente sangria para el Estado y un desastre para
la economia en general. Por una parte el producto bruto se mantuvo casi estacionario
durante los anos de su vigencia y el producto per cdpita apenas si crecié durante el
periodo 1984-1988. Por otro lado, el Estado paralizd prdcticamente sus inversiones en el
sector social y en la economia en general, pues el mantenimiento de los cambios
paralelos obligaba a comprometer recursos crecientes, en especial porque el sistema se
iba extendiendo poco a poco -ante las naturales presiones de diversos sectores que
reclamalban para si el privilegio de las divisas baratas- y obligaba a gastar cada vez
mayores recursos. Asi se arribd, al final del mandato de Jaime Lusinchi, a una situacion



gue hacia tiempo no conocia Venezuela: las reservas internacionales se habian
evaporado casi por completo y se habia acumulado, ademds, una deuda internacional
de corto plazo, producto del fuerte aumento de las importaciones en el Ultimo ano.

Esta situacion econdmica, sobre la que no podemos extendernos mds por obvias
razones de espacio, repercutié de un modo completamente negativo sobre Ias
condiciones de vida de los venezolanos de mds bajos recursos. Los subsidios indirectos
enfregados por la via cambiaria llegaron, es cierto, a todos los habitantes, pero la misma
distorsiéon que ellos inducian termind favoreciendo a los sectores medios y altos de la
poblacion. Se compraban automoviles y electrodomésticos a precios que, convertidos
en ddlares al cambio libre, resultaban totalmente irrisorios, estimulando una demanda
que se concentfraba en los sectores de mayor poder adquisitivo. En definitiva, los estratos
mAds pobres de la poblacién tuvieron durante seis anos precios baratos para los
productos alimenticios pero a costa de un colapso de la economia del pais que los
empobrecid mucho mds. Las cifras disponibles son elocuentes al respecto.

Veamos, en primer lugar, el comportamiento del ingreso per capita: si asumimos una
base de 100 para el ano 1981 éste habia descendido ya a 92% dos anos después,
bajando luego sin pausas durante el periodo que estudiamos hasta llegar a una cifra de
70% para 1987. Es decir que el ingreso medio del venezolano, durante la vigencia del
sistema de cambios diferenciales, se redujo en mds del veinte por ciento en términos
reales en apenas cuatro anos.[World Bank, Op. Cit., pdg. 3.] Los salarios reales, elemento
clave para calibrar el ingreso de una gran parte de la poblacién del pais, también
siguieron una evolucion semejante:

Evolucion de los salarios reales y el desempleo en Venezuela

Ao Salario Real desz:;:s (%)
1981 100,0 6,1
1982 87,0 7.1
1983 84,5 10,3
1984 88,3 10,3
1985 86,1 13,4
1986 83,6 121
1987 82,3 10,3
1988 80,3 8,5
1989 67,0 6.9
1990 60,5 9.6

1991 62,8 9.9



1992 61,5 8.8

El refroceso es constante, como puede apreciarse, y la politica que analizamos puede
considerarse como responsable de la pérdida de casi 20% en los salarios reales que
ocurrid durante el lapso de su implementacion. Las altas tasas de desempleo, por otra
parte, no hicieron sino agudizar los males sociales que provocaba el general
empobrecimiento del pais. No extranard, por eso que, entre 1984 y 1988, el nUmero de
hogares en situacion de pobreza -como consecuencia directa de la disminucion de los
ingresos reales- haya dado un salto verdaderamente alarmante: se pasé de 944.000 a
mas del doble, 1.910.000, cifra que representaba el 58% del total de hogares para el
momento. La que se denomina pobreza extrema, es decir, el sector de la poblacién
cuyos ingresos no llegan al nivel de la llamada Canasta Minima de Alimentos, crecié de
un modo aun mds espectacular, pues pasd de 283.000 a 863.000 hogares, triplicéndose
en apenas cinco anos.

La causa principal de este incremento, sin precedentes en la historia
venezolana, fue la acelerada inflacidon que caracterizd al periodo.

La inflacion, en tanto aumento de la masa de circulante que genera el Estado a
través del Banco Central, puede considerarse como un impuesto "sucio”, que no
perciben directamente los ciudadanos, pero que tienen que pagar quiéranlo o no: la
diferencia enftre los precios, en dos momentos cualesquiera que se consideren, termina
llegando a manos del gobierno, puesto que éste es el que emite el dinero y el que lo
gasta de acuerdo a sus compromisos. Cuando se emite dinero -o, como en el caso
venezolano, cuando se devaliua la moneda para percibir mds bolivares por los mismos
ddlares- se genera entonces una transferencia que va desde el publico hacia quien
produce la emision. No otra cosa sucedid con las bruscas devaluaciones que realizd el
gobierno de Lusinchi, en las diversas ocasiones en que ya no pudo sostener |os tipos de
cambio fijos que disponia el régimen diferencial.

Pero la inflacién, ademds de ser un impuesto que se cobra sin pedir autorizacion a los
contribuyentes, sin aviso y sin control alguno, posee ademds otra caracteristica perversa:
ella afecta mucho mds intensamente a quienes viven de un salario o de una pension fija,
castiga a los ahorristas y, en general, a casi todas las personas de mds bajos recursos. No
es de extranar, entonces que, durante un periodo en el que los precios crecieron en total
un 133%, se haya producido una sensible disminucidon de los ingresos reales de la
poblacion trabajadora llevando, en consecuencia, al incremento notable en los indices
de pobreza que hemos mencionado.

Los efectos adversos de la politica de subsidios directos, por desgracia, no se limitan a
los que hemos senalado hasta aqui: existe ademds otro fendmeno, igualmente



importante, que deteriora aun mas las condiciones de vida de la poblaciéon. Nos
referimos a la distorsion que se produce en cuanto a la asignacion de recursos para los
diversos programas e inversiones sociales que normalmente realiza el Estado. Al estar
comprometidos sus ingresos en el financiamiento de una politica que exige una parte
cada vez mayor de sus recursos se descuidan, inevitablemente, otros gastos de tipo
social. Asi, el gasto social per cdpita, que en bolivares equivalentes de 1991 habia
oscilado entre 15.000 y 18.000 durante los anos que van de 1975 a 1982, sufrié luego un
acusado descenso: el mismo se redujo a poco mdas de 13.000 Bs. para 1983 y siguid
descendiendo hasta resultar inferior a los 9.000 Bs. para el Ultimo ano de la administracion
Lusinchi, 1988. No es casual, por lo tanto que, en este
periodo, se haya asistido a la agudizacion notable del deterioro de los servicios publicos
y de los programas sociales que ya indicamos en el capitulo anterior.

Aunque ya hemos expuesto, en los puntos 3.2.1 y 3.2.2, diversos indicadores que
muestran este deterioro, no estard demds que repasemos ahora algunos de los
elementos que lo caracterizaron. Para el caso de la salud, por ejemplo, cabe destacar el
incremento de las enfermedades infecto-contagiosas que se pueden erradicar con una
actividad preventiva o de saneamiento que fue descuidada totalmente por el Estado y
que, por razones obvias, no pudo ser asumida por el sector privado. Esto, naturalmente,
no fue casual: obedecié a una reasignacion de recursos en el presupuesto nacional, a
una politica social basada en subsidios indirectos que intentd crear un paraiso artificial
para los consumidores, con objeto de obtener réditos politicos a corto plazo, y que
acabd hundiendo en la miseria a una buena parte de la poblacién. Lo anterior se
verifica con las cifras del siguiente cuadro:

GASTO PER CAPITA EN SALUD

(En bolivares constantes de 1968)

Anos MSAS IVSS
1948 79,33

1973 185,4
1979 112,05

1983 127,0
1985 76,37 110,9

Un proceso semejante de deterioro de la accidn social del Estado ocurrié también, en
estos anos, en cuanto a la educacion, la vivienda y la seguridad social. La cobertura del



sistema educativo se estancd, dejando permanente al margen un residuo de la
poblacion, aproximadamente del 10% que, no por ser pequeno en términos relativos,
resulta menos importante cuando se piensa que estd constituido por cientos de miles de
niNos que no asisten a la escuela. Las obras publicas se paralizaron en buena medida, y
con ellas las inversiones necesarias para el desarrollo del sector construccion. Es cierto
que los intereses regulados, fijados por el Estado en niveles muy inferiores a las tasas de
inflacién, permitieron una cierta facilidad para la adquisicion de vivienda a los sectores
medios. Pero ello se hizo a costa de la descapitalizacion del pais y, concretamente, del
sector de Ahorro y Préstamo, mientras que se estimuld asi la fuga de capitales al exterior,
pues resultaba muchisimo mds conveniente cambiar el dinero nacional al tipo de
cambio libre y depositarlo en cuentas en el extranjero que mantenerlo en el pais
ganando intereses reales negativos. En cuanto a la seguridad social, el sistema publico
organizado a fravés del IVSS también sufrié los embates de la inflacién, tal como lo
expresamos en la secciéon 3.2.2, llevando a un virtual colapso de sus inversiones y
produciendo una descapitalizacion acelerada.

En sintesis, y a pesar de algunos programas sociales puntuales positivos que se
mantuvieron o desarrollaron durante el periodo

, la situacién social de Venezuela durante el lapso en que
predomind la politica de subsidios indirectos se deteriord profundamente. No nos
extranard, por ello, que en el siguiente periodo constitucional se pensase en la
conveniencia de desarrollar un enfoque radicalmente diferente de la politica social.

4.3. Los subsidios directos: mitos y realidades

El nuevo equipo de gobierno que asumidé en 1989, aunque del mismo partido que el
anterior, estaba formado por personas que tenian poca vinculaciéon con la politica
seguida hasta entonces. Consciente del abismo en que se encontraba el pais, el
presidente Pérez decidio realizar un plan de ajustes macroecondmicos destinado a
superar la crisis y cambiar el rumbo de la economia, encamindndola hacia la apertura y
los equilibrios del mercado. Los primeros pasos de lo que se llamod El Gran Virgje
sorprendieron, sin duda, al pais.

En un discurso pronunciado el 16 de febrero de ese ano Carlos Andrés Pérez anuncio
que se procederia a la unificacién cambiaria, eliminando el nefasto sistema de RECADI,
que se reducirian los aranceles, se suprimiria la fijacidon de precios -salvo para un
conjunto bien delimitado de bienes de consumo popular- se liberarian los intereses y se
reducirian los aranceles, elimindndose casi todas las restricciones no arancelarias a la
importacion. La politica de subsidios indirectos sobre la base de un diferencial cambiario
quedaba, por lo tanto, suprimida. Para compensar el brusco incremento de precios que,
seguramente, iria a producirse, el mandatario presentd algunas medidas tradicionales
dentro de la politica venezolana -incremento del salario minimo, aumentos de sueldos y



salarios para la administracion publica y concertacion para llegar a una medida similar
en la empresa privada, etc.- y varias otras iniciativas, entre las que destacaba la
creacion de un subsidio directo, la Beca Alimentaria.

Alos pocos dias de este mensaje, y como consecuencia directa de los aumentos en el
transporte colectivo, se produjo el estallido de protesta que hoy es conocido como el 27-
F. Millones de personas salieron mds a saquear y destruir comercios que a manifestar en
si, expresando un descontento agudo con los aumentos de precios de la gasolina y los
pasajes, asi como con el desabastecimiento parcial y la confusion que se habian hecho
notables durante las dos Ultimas semanas de febrero. Pero, en profundidad, el
descontento no obedecia sdlo a razones coyunturales: hubo demasiada violencia,
demasiados deseos de expresar una protesta radical, absoluta, que no se concretaba
en reclamos concretos o en la propuesta de medidas alternativas, ya fuesen estas
econdmicas, politicas o sociales. Lo que ocurrid es que una gran parte de la poblacion
venezolana, en condiciones particularmente desfavorables, mostrd de pronto su
conviccién de que habia sido brutalmente enganada y manipulada, de que se habian
acabado los anos dorados del petrdleo y hasta los paraisos artificiales que le siguieron
por un tiempo mds. Esa poblacion reprodujo, ademds, el comportamiento poco ético
que habia percibido ya en los grupos gobernantes, su desprecio absoluto por la
propiedad privada y por las normas de convivencia, y mostré de este modo su falta de
fe en una clase dirigente que la habia fraicionado y llevado a la pobreza.

Mas alld de los andlisis que puedan hacerse acerca de estos hechos lo cierto es que,
de alli en adelante, el gran virgje se vio fuertemente cuestionado. Funcionarios del
gobierno apresuraron la puesta en practica de la Beca Alimentaria y de otros subsidios
directos complementarios a ella y se habld, con el engolamiento que es habitual en los
documentos burocrdaticos, de un Plan de Enfrentamiento a la Pobreza destinado a
superar la critica situacion social que se vivia en el pais. Entre politicos, tecndcratas y
hasta intelectuales de diversas disciplinas se puso de moda destacar una dicotomia que
quiso resumir, a pesar de su chatura, todo lo que cabia saber sobre politica social: la de
enfrentar los subsidios directos a los subsidios indirectos.

Dificil seria negar, especialmente teniendo en cuenta la historia que acabamos de
resumir, las profundas distorsiones econdmicas que pueden ocasionar los subsidios
indirectos. En términos técnicos se frata de que se quiebra esencialmente el mecanismo
de asignacioén de recursos que provee el mercado, eliminando a los precios como
senales que llevan la inversiones hacia donde mds se las necesita e hipertrofiando ciertos
sectores productivos en detrimento de otros. En términos mds sencillos, puede afirmarse
que los subsidios indirectos van generando una economia artificial, que se apoya
crecientemente en el poder mdas o menos discrecional del Estado y que termina por lo
general afectando el sano manejo de sus presupuestos y generando focos de
corrupcion. Pero estas consideraciones, por cierto bien conocidas, no son suficientes
para afirmar, sin mayor andlisis, que la solucion se encuentra en ofro tipo de subsidios, los



directos, como si no hubiese mds que elegir entre estas dos formas de transferencias
para delinear una adecuada politica social.

Lo cierto es que el equipo de técnicos de Carlos A. Pérez, con bastante entusiasmo y
sin mayor andlisis, decidié apoyar este nuevo modelo de politica social. En su decision,
probablemente, hayan pesado dos factores simultdneos: por una parte la posicion
tradicionalmente definida por el Banco Mundial y ofros organismos econdmicos
intfernacionales, los cuales han recomendado a diversos gobiernos la sustitucion de un
tipo de subsidio por otro como una manera de sanear sus cuentas fiscales; por otra
parte, la necesidad apremiante de ofrecer algo, cualquier cosa impactante, a una
poblacion desesperanzada y enardecida que habia visto descender su nivel econdmico
profundamente y a la cual ahora se le quitaba el cdbmodo sistema de precios fijos y
subvencionados.

Por tal motivo se implementd, con una rapidez y eficacia pocas veces vistas en
Venezuela, un amplio sistema de asignaciones en dinero que, muy pronto, alcanzé una
cobertura significativa. Fuimos pocos los que, en esos primeros momentos, alertamos
contra el falso dilema que se nos estaba presentando y -en términos mds generales- los
que tuvimos el cuidado de explicar las serias limitaciones de este tipo de politica
social.

Nadie, en el mundo oficial, parecid escuchar estas
advertencias, mientras se proseguia por un tiempo con un triunfalismo poco permeable
a la critica, hasta que poco a poco se pudo apreciar también, en esas esferas, que el
programa de enfrentamiento a la pobreza no habia dado ninguno de los resultados
esperados. El costo politico que se tuvo que pagar por ello bien lo conoce el lector,
aungue volveremos sobre el mismo antes del final de este capitulo.

Lamentablemente la critica corriente, durante los primeros tres anos de la puesta en
prdctica de esta politica, se circunscribid a aspectos menores, si se quiere técnicos o
administrativos, de los diferentes programas de subsidios directos que se crearon o
establecieron. Se hablé mucho de errores de cobertura -de que la Beca, por ejemplo,
no llegaba a ciertos sitios 0 se demoraba en ofros- y se mencionaron algunos casos
relativamente puntuales de corrupcion, pero, en el debate nacional, poco se alcanzd a
decir sobre los problemas conceptuales bdsicos del enfoque que se seguia. Por ello
conviene gue expongamaos aqui, con un poco mds de detenimiento, las apreciaciones
que ya hemos presentado en ofras oportunidades.

4.3.1. El problema de la pobreza

Comencemos, pues, por el principio. El principal problema que tiene una politica de
subsidios directos es que no sirve, realmente, para combatir la pobreza. La riqueza de un
pueblo, como ya lo analizamos en el capitulo inicial de este libro, se origina en el trabajo



continuo de los habitantes de un pais, en un tipo de organizacién econdmica que
favorece la inversidon y el desarrollo tecnoldgico, mientras otorga seguridad a sus
participantes. Cuando hablamos de la pobreza como fendmeno social pensamos,
bdsicamente, en una sociedad que no produce lo suficiente y que concentra lo
producido en pocas manos. Esta situacion, general y estructural, no puede resolverse
entonces mediante ningun tipo de transferencia que realice el sector publico sino sélo
mediante un desarrollo econdmico autosostenido que vaya aumentando el ingreso
bruto disponible.

De lo anterior surge un corolario inevitable: el equipo social de Carlos Andrés Pérez -si
es que puede llamarse asi a la mdas o menos improvisada reunidon de fuerzas que definid
su politica social- se equivoco, o se engand deliberadamente, al rotular con el
rimbombante titulo de Plan de Enfrentamiento a la Pobreza a las iniciativas que se
desarrollaron a partir de 1989. La pobreza no se "enfrenta" ni se "combate" con
asignaciones mensuales de 500 bolivares o con potes de leche y paquetes de harina de
maiz. Con estos recursos solo se pueden paliar situaciones momentdneas, coyunturales,
que afectan de un modo imprevisto a la poblaciéon. Pero aqui, para hacer justicia a la
labor de estos anos, es preciso destacar que el discurso de los responsables
gubernamentales no fue estrictamente falaz sino, mds exactamente, contradictorio o
incompleto. Porque mientras se hablaba de combatir a la pobreza se mencionaba
también el cardcter compensatorio de varios de los programas aludidos. Y a esto, por
supuesto, no tenemos nada que objetar.

Si al eliminar los subsidios indirectos iba a producirse, inevitablemente, una drdstica
disminucion del ingreso real, pues los precios alcanzarian enseguida su nivel de
mercado, era entonces l6gico que se intentase compensar las consecuencias sociales
de ese shock mediante medidas capaces de suavizar sus efectos. Frente a este tipo de
problemas, por cierto, es que resultan eficaces los subsidios directos. Ellos pueden
compensar de manera agil, focalizdndose en la poblacion mdas afectada, la disminucion
transitoria del ingreso que se produzca al abrir la economia a los equilibrios de mercado.
El razonamiento del equipo gubernamental podia, entonces, aceptarse en principio: era
necesario superar el momento coyuntural mediante medidas transitorias en lo social, ala
espera de que la economiaq, estimulada por la existencia de un mercado cada vez mas
abierto, comenzase a dar sus frutos en la forma de mayores ingresos para todos. Al
estimularse la competencia interna, disminuirse las trabas a la producciéon y abrirse el
mercado a productos extranjeros mds baratos se produciria un mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion. No fue esto, sin embargo, lo que ocurrio.

El proceso de qgjustes se cumplidé bien inicialmente, pero el desarrollo de las reformas
estructurales que debian seguirle se detuvo. Fueron pocas las privatizaciones, se hizo una
politica econdmica bdsicamente keynesiana que basaba el crecimiento -otra vez- en el
gasto del Estado, no se mantuvo una disciplina fiscal
adecuada vy, en definitiva, no se redujo para nada ni el tamano del Estado ni el monto
inmenso de sus egresos. La inflacion, la mdas nefasta de las formas de empobrecimiento,



se instaurd como una caracteristica permanente de la vida econdmica venezolana. En
estas condiciones no se volvid a hablar del cardcter transitorio o compensatorio de los
programas sociales y en cambio se dirigieron los esfuerzos hacia la ampliacién de los
mismos. SOlo la crisis presupuestaria que estalld plenamente en 1992 impidid que se
aumentase el monto de los subsidios que se acordaban, y que aldn hoy se mantienen.
Pero las diferentes "becas"”, término conque se denomind a los distintos subsidios
otorgados, permanecieron y aun permanecen como la forma bdsica de politica social.

Como corolario de esta seccidn parece oportuno destacar una vez mds la estrecha
vinculacion que existe entre politica econdmica y politica social. Si bien es usual que casi
todos los autores afirmen la existencia de dicha relacion, ésta, en la practica, es vista
muchas veces de una manera equivocada. Lo que se sostiene generalmente, y en esto
el equipo de gobierno de Pérez no fue una excepcidn, es que hay que procurar que la
politica econdmica tenga también un rostro humano, que hay que compensar
socialmente las consecuencias adversas que produzca mediante mecanismos tales
como los subsidios directos que estamos discutiendo. En otros casos, el mismo principio se
concreta en un tratamiento particular para ciertos sectores (se favorecen precios altos
para el campo para mejorar el ingreso de los agricultores, o se exceptian ciertos
articulos del pago de un impuesto) que, en Ultimo andlisis, sélo sirven para distorsionar la
asignacion de recursos que hace el mercado y para privilegiar a ciertos grupos en
desmedro de ofros.

La vinculacidn que vemos entre ambas politicas, por nuestra parte, es mds directa y
obvia, pero ala vez mdas profunda. No se trata de deshacer con una mano lo que se ha
hecho con la ofra sino de entender que cualquier politica econdmica tiene plenas
consecuencias sociales y que cualquier politica social tiene costos econdmicos directos -
los gastos del Estado- e indirectos, los que se refieren al modo en que se afecta la
produccion, la distribucion y el consumo de todos los bienes y servicios. Entendiendo esto
se verd lo absurdo que resulta tratar de compensar mediante subsidios directos el
enorme empobrecimiento general que producen politicas econdmicas inflacionarias,
como quedd demostrado en Venezuela durante estos anos, o el poco sentido que tiene
crear una estructura impositiva que apunte a la redistribucion de la riqueza para luego
lamentarse de que asi se ha afectado la marcha de la economia, es decir, la propia
generacion de riqueza. Por ello la politica econdmica vy la politica social no pueden
desligarse, ni siquiera en verdad conceptualmente, pues ambas se afectan de una
manera tal que es imposible casi ponderar separadamente sus efectos. Lo Unico que
cabe, y sélo a un nivel técnico o administrativo, es distinguir la gestion prdctica y
operativa de ambos planos, pero asumiendo que criterios generales que hagan a uno
congruente con el ofro.

4.3.2. Redistribucion de la riqueza y dependencia



El otro problema importante que presentan las politicas sociales basadas en subsidios
directos es el que se refiere a las diversas formas de dependencia que estos crean, a la
especie de inercia politica y social que se deriva de su creacion y mantenimiento.

"La idea de que los ingresos estdn injustamente distribuidos en la sociedad y de que el
gobierno es el insfrumento adecuado para transferir la riqueza de unos grupos sociales a
otros, estd en la misma base de lo que se denomina el Welfare State" (el Estado de
bienestar). Pero, por la misma forma en que funciona el
Estado de bienestar, éste no permite apreciar completamente la magnitud y el sentido
de las transferencias que realiza. Con los impuestos que se cobran a las empresas y a las
personas que gozan de un mejor nivel de vida el Estado obtiene los inmensos fondos que
luego entfrega a otras personas para diversos fines sociales. Pero es el Estado el que
aparece entregando los fondos, sus funcionarios los que organizan y ejecutan los
programas y sus dependencias las que tienen frato directo con el publico. La gente, por
lo tanto, va perdiendo de vista de donde sale el dinero y comienza a sentir que es el
Estado el que se hace cargo de tal o cual problema y sus organismos los que deciden en
cada caso: sus reclamos se dirigen al gobierno, a un ente mds o menos abstracto que,
se supone, es el encargado de velar por el bienestar social de la poblacién.

Cuando este sistema de transferencias se estabiliza, redistribuyendo las riquezas de
uUNnos para entregdarselas a otros durante un tiempo mds o menos prolongado, se
producen tres efectos colaterales que se anaden a la ya citada incapacidad de 1os
subsidios para resolver el problema de la pobreza:

a) Por una parte se dana la capacidad productiva de la sociedad como un todo, pues
los impuestos fienden a reducir las inversiones productivas y desalientan la iniciativa de
los particulares, reduciendo en una buena proporcion sus estimulos y, cuando
sobrepasan cierto punto -lo cual sucede casi inevitablemente, por diversos factores
demogrdficos o ante las crecientes demandas de los beneficiarios que reclaman
mayores programas de ayuda- crean un freno general a la economia que de ningun
modo contribuye al bienestar general.

b) Por ofro lado, y desde el punto de vista de los beneficiarios, se van creando fuertes
intereses en mantener los programas de ayuda y se va generando, paulatinamente, una
dependencia con los ingresos que reciben por esta via. La gente comienza a contar con
el dinero que le dard el Estado, a tomarlo como parte normal de sus ingresos totales y a
considerar que tiene derechos adquiridos a percibirlo. Esto, a su vez, genera graves
problemas sociales: los pobres pierden estimulos para desarrollar iniciativas que los alejen
de la pobreza, se va fomentando una cultura de la inactividad y los nUcleos familiares
finalmente se resienten, pues se van alejando de ellos las relaciones de cooperacion y
camaraderia necesarias para su sélido funcionamiento. La dependencia mencionada
termina generando un circulo vicioso de pobreza que se localiza en ciertos sectores



sociales y se retroalimenta continuamente, tal como por ejemplo ocurre en los Estados
Unidos.

c) Desde el punto de vista del Estado ocurre una hipertrofia del sector social que puede
llevar, incluso, a consecuencias fiscales devastadoras. Los encargados de llevar a la
prdctica los programas fratan, naturalmente, de mantenerlos y amplificarlos, pues sus
ingresos también dependen de ellos y nada les cuesta convencerse de que resultan
imprescindibles para la sociedad. Si a esto le sumamos la presidon de crecientes grupos
de personas que también demandan pasar a la categoria de beneficiarios
comprenderemos, de un modo inmediato, la tremenda inercia que se genera cuando
se va estableciendo un sistema de bienestar basado en subsidios directos: resulta casi
imposible reducir o cancelar los programas existentes, pues la burocracia y los
receptores de ayudas se oponen tenazmente a ello, pero resulta en cambio facil
extenderlos o crear nuevos programas.

Los dirigentes politicos, naturalmente,
comprenden enseguida la especie de trampa politica en que se encuentran: saben que
sus votos dependen de las promesas que hagan, y de que cumplan en parte con tales
promesas, y por lo tanto no se afreven a tocar lo ya establecido. Por algo en los Estados
Unidos dicen que el Welfare es el "tercer riel" de la politica americana: quien lo toca
gueda inmediatamente electrocutado.

No asombrard entonces que hablemos de una dependencia de multiples facetas: la
que se refiere a los beneficiarios, la de los funcionarios pUblicos, la de quienes tienen a su
cargo definir y trazar las politicas generales del Estado. Mientras tanto, a medida que se
consolida y amplia la estructura de subsidios, se comienzan a desplegar, también, los
problemas financieros que inevitablemente sufre un Estado cuando quiere asumir un
papel protagdnico en la sociedad. Los déficits fiscales de los Estados Unidos, Francia o
Alemania se deben en la actualidad, ya concluida la Guerra Fria, principalmente a esta
causa.

En Venezuela esta politica, como es bien sabido, no ha llegado a extremos
semejantes. En primer lugar porque los programas de subsidios fueron concebidos como
compensaciones solo parciales, de monto relativamente escaso, y no llegaron a
presionar sobre las cuentas fiscales de un modo semejante al que lo hacen las
deficitarias empresas que aln posee el Estado, especialmente las llamadas
"estratégicas”. Aun asi, como podemos ver en el cuadro siguiente, se produjo una rapida
expansion del gasto que, de no haber mediado la crisis fiscal de 1992, hubiese
seguramente proseguido su marcha ascendente, aproximéndose al 10% del gasto
publico total.

VENEZUELA: GASTOS EN ALGUNOS PROGRAMAS SOCIALES

(En millones de bolivares)



\ Anos
Programas

1989 | 1990 | 1991 | 1992*
Beca Alimentaria | 1.905|  10.130|  14.025| n.d.
Otras ayudas 350 5594  16.673 n.d.
directas
Otros programas 4635 25209  19.519 n.d.
conexos
TOTAL 6.890 40.933|  50.217 104.400

* . Proyectado

Pero, si bien no se llegd a un crecimiento desmedido, especialmente porque los
funcionarios del gobierno mantuvieron fijo el monto en bolivares de la llamada Beca
Alimentaria -ésta pasd, debido a la devaluacion, de $12,50 mensuales en 1989 a menos
de $5 al cerrar 1993- tampoco se lograron los objetivos declarados en cuanto a combatir
la pobreza. Segun los indicadores provisionales conque contamos las cifras de polbreza
relativa y extrema se mantuvieron o ampliaron durante el periodo y sélo se produjo,
como efecto colateral beneficioso, un aumento de la matricula escolar. Esto se explica
porque dicho programa, lo mismo que otros que lo complementan, se entrega
directamente a las madres o representantes de los ninos de acuerdo al centro educativo
al gue concurran, con lo que no sdlo se estimula la inscripcidn de estos en las escuelas
gue otforgan subsidio sino que también se favorece, en parte, el traslado de ninos de una
zona educativa a ofra.

Lo anterior pone de relieve, ademds, dos problemas: en primer lugar que los aumentos
de matricula escolar no obedecen a una ampliacion real de la capacidad de atencion
del Ministerio de Educacidn, por lo que son bastante dudosos en cuanto a su efectiva
capacidad para mejorar el nivel educativo de la poblacidn de mds bajos recursos; en
segundo lugar que queda fuera del programa un sector social, relativamente amplio,
gue no envia siquiera sus hijos a la escuela. Este grupo humano, que debe ser
considerado propiamente como el mds pobre o carenciado de todos los existentes, no
se beneficia entonces de los casi 100.000 millones de bolivares que se entregan por esta
via.

Para concluir el examen de la situacion actual debemos anadir que el contfinuo
empobrecimiento de la poblacién no sdlo obedece al ya mencionado deterioro del
ingreso que se produce por causa de la inflacién, sino que ademds se complica por el
deterioro general de los servicios que afecta de un modo significativo la calidad de vida
de grandes capas sociales. Con respecto al primer punto conviene cuantificar, para dar
una idea cabal de lo ocurrido, la incidencia que han tenido las politica devaluacionista



seguida en estos anos. Los datos mads recientes

indican que el poder adquisitivo de los
trabajadores disminuyd ain mdas de lo que permiten suponer los datos apuntados
anteriormente, pues se habla ahora de cifras que bordean el 40% con respecto a los
valores que tenian al comienzo de la aplicacion del modelo.

Esta pérdida resulta en verdad impresionante y debe llevarnos a una seria reflexion en
cuanto a calibrar el impacto politico y social del modo en que se llevd a cabo el
programa de ajustes. Pero la calidad de vida real de los
venezolanos no sélo ha sido afectada por este problema sino que ha descendido aun
mads de lo que indican estas cifras: los servicios de agua y alcantarilado han seguido el
curso de una desmejora continua; el estado de las calles, carreteras y autopistas han
empeorado sensiblemente; las oficinas publicas, en general, han ofrecido una atencién
cada vez mds lenta e ineficiente; y, para completar el cuadro, la seguridad personal ha
descendido a niveles nunca antes vistos en el pais. El Estado, como proveedor de bienes
publicos, ha reducido entonces su aporte al conjunto de los bienes y servicios que estdn
a disposicion del ciudadano, agravando asi lo que sus propias politicas
macroecondmicas han contribuido a generar. Si a esto agregamos el impacto
inflacionario que tienen los nuevos impuestos que se han promulgado en este periodo
de transicion, comprenderemos la magnitud del problema que enfrentamos hoy en el
pais.

Para cerrar este frabajo con una nota optimista, sin embargo, presentaremos en los
dos proximos capitulos un resumen de lo que podria ser una politica social alternativa a
la que se ha seguido en estas décadas. Obvio es decir que las mismas no tendrian
sentido alguno si se siguiese una politica econdmica como la actual, que se basa en un
crecimiento inflacionario y en continuas devaluaciones, o si se regresase al superado
modelo de crecimiento hacia adentro y control estatal de la economia. Es una
precondicion para arribar a una situaciéon social mds justa y menos apremiante que se
avance firmemente hacia la creacion de una economia de mercado, capaz de
generar la riqueza que tanto necesitamos después de anos de empobrecimiento.
Confiamos en que el nuevo gobierno que asuma en 1994 comprenda en toda su
profundidad el abismo en que nos encontramos.

Capitulo 5

Una politica social para una Venezuela mas
libre



5.1. Donde nos encontramos

Quien nos haya seguido hasta este punto, a través del recorrido histérico y conceptual
que hemos realizado, podrd juzgar por si mismo la magnitud del problema ante el que
nos enconframos. No sdélo se frata de que en el pais exista pobreza o deterioro de los
servicios, ni que hayan existido profundas deficiencias en las politicas emprendidas o una
total incapacidad para llevarlas a cabo de un modo eficiente y sistemdatico: hay algo
peor, que conmueve el dnimo y nos obliga a una reflexion profunda. Se trata del hecho
indesmentible de que la situaciéon social ha retrocedido, de que se ha producido una
continua erosion de la calidad de vida de los venezolanos, entendida ésta de
cualquiera de las varias maneras en que se la puede conceptualizar.

Una constatacion como la anterior, que serd seguramente compartida por la mayoria
de nuestros lectores, puede movernos hacia una actitud constructiva y fructifera pero
puede también, por su obvio efecto psicoldgico, llevarnos a posiciones que solo
redundarian en un agravamiento de los problemas que deseamos resolver. Ello podria
ocurrir asi si asumiésemos que existe alguna solucion definitiva y sencilla que, de un
modo mdas 0 menos mAagico, nos permitiria resolver los graves problemas que
enfrentamos. Lamentablemente, no es este el caso. No se puede revertir el retroceso de
varias décadas mediante un simple movimiento del timdn, por efecto del pensamiento o
la accion de algun lider iluminado o disenando ofra vez proyectos que se ponen en
practica sin mayor andlisis. Las situaciones de crisis son positivas por cuanto obligan a
pensar, a evaluar lo realizado y analizar las posibles soluciones, pero tienen el defecto de
someternos a la tirania de lo inmediato, a presionarnos para que hagamos algo,
"cualquier cosa", con tal de salir del problema en que nos encontramos. Asi se ha
procedido muchas veces en Venezuela, no sdlo en lo atinente a la politica social,
tratando de resolver los problemas sin mayor andlisis, y asi, por desgracia, hemos llegado
al punto en que nos enconframos.

Para modificar la actual situaciéon, por el contrario, es conveniente partir de un cabal
conocimiento de sus principales causas y caracteristicas y, lo que es mds importante, es
necesario trabajar con perseverancia e imaginacion, desechando las soluciones mil
veces intentadas e iniciando en cambio un nuevo rumbo después de un andlisis
adecuado de cada posibilidad. Precisamente por ello es que hemos decidido
desarrollar este capitulo, para contribuir a una actitud de cambio, para aportar
enfoques diferentes que modifiquen las tfradicionales actitudes que han servido de tan
POCO.

5.2. Condiciones necesarias para una nueva politica social

Para proponer soluciones debe partirse, como es ldgico, de una descripcion
sistemdtica de la situacion presente, de un diagndstico adecuado del punto en que nos
enconframos. Pero, como lo comprenderd enseguida el lector, ya buena parte de esta
tarea ha sido realizada en las pdginas precedentes. Nos resta regresar sobre algunos



aspectos ya fratados incorporando a la exposicion ciertos problemas que, aungue no
pertenecen al dmbito estricto de la politica social, repercuten sin embargo de un modo
directo en la situacidon econdmica y social de un gran nUmero de personas.

Resulta claro que el proceso de deterioro de las condiciones de vida al que asistimos
se ha producido, en gran medida, por las propias politicas econdmicas y sociales que
han llevado a cabo los diferentes gobiernos de la época democrdtica. Ello impone un
limite, por lo tanto, a lo que las politicas sociales en si mismas puedan hacer para mejorar
la situacion: resulta desde todo punto de vista ildgico que un gobierno tfrate de subsanar
la disminucion de los ingresos de la poblacion mientras, simultdneamente, implementa
politicas que ahondan ese mismo problema. También es casi obvio que un componente
esencial de la calidad de vida es el ingreso econdmico real a disposicion del publico; de
poco sirven excelentes sistemas de educaciéon o de seguridad social, por ejemplo, silos
usuarios No poseen recursos para atender sus necesidades alimentarias bdsicas o no
existe una infraestructura adecuada que permita generar riqueza.

Por eso insistimos en que una adecuada politica
social solo puede establecerse en el marco de un entorno econémico que favorezca el
desarrollo y que ademds no lo limite a grupos restringidos de la poblacién. Este criterio
general, para lo que nos interesa, puede definirse mdas concretamente alrededor de los
puntos siguientes:

1.- Estabilidad macroecondémica: La experiencia de los Ultimos anos, nacional e
internacional, resulta fransparente en cuanto a la importancia de los efectos daninos de
la inflacién. La inflacidn actia como un auténtico impuesto, tal como ya lo hemos
senalado (V. supra 4.3.2), redistribuyendo los ingresos de la sociedad, de modo que los
trabajadores y los jubilados se vuelven mdas pobres. Pero ademds la inflacion impide que
la gente ahorre, con lo que baja la inversidn global y por lo tanto el crecimiento. Ampliar
el Estado para que éste cumpla con supuestas funciones sociales y provocar con ello
déficits fiscales que llevan a la inflacion no es sélo contraproducente, es sencillamente
criminal. El papel fundamental de un gobierno no es el de redistribuir los ingresos -aunque
pueda ser necesario que lo haga en un momento u ofro- sino ante todo generar las
condiciones de estabilidad que hagan posible la generacion de mayores ingresos.
Cuando éstos no se producen en vano es intentar politicas redistributivas, porque lo que
se distribuye en tal caso es la pobreza. Cuando se crea un entorno inflacionario, por otra
parte, se produce un natural aumento de las tasas de interés, lo cual afecta
decisivamente a los tfrabajadores independientes y a las empresas pequenas,
generando un clima de inestabilidad muy poco propicio para toda clase de inversiones.
En resumen, puede decirse sin exageracion que la estabilidad macroecondmica es un
elemento decisivo para resolver los problemas sociales de paises que cuentan con un
amplio sector de la poblacion viviendo en condiciones de pobreza, pues en estos casos
el problema prioritario es el crecimiento de la economia, el aumento de la produccion, y
no la redistribucion de ingresos. Para ello es preciso eliminar los daninos déficits fiscales



que generan inflaciéon, tener una moneda sana y ademds una economia abierta que
crezca de un modo adecuado.

2.- Economia abierta: El punto anterior es, en realidad, una condicion mds negativa que
positiva: se refiere alos efectos nefastos de la inflacion, no a la forma en que se produce
un aumento del ingreso real. Para que esto suceda, como deciamos al iniciar este
trabajo (v. supra, 1.1) es necesario que la economia se libere de las interferencias
gubernamentales y que pueda responder flexiblemente a las variadas y cambiantes
necesidades de los consumidores. Ello no se obtiene dando aumentos de sueldo por
decreto, controlando los precios o creando monopolios estatales, sino permitiendo que
las personas arriesguen su inversion, satisfagan al consumidor y obtengan la ganancia
que les permite el mercado. Cuando el Estado, en cambio, trata de intervenir dirigiendo
o0 "mejorando” los precios que determina el mercado, los efectos que se producen son
sumamente negativos. En primer lugar porque la ventaja que obtiene el consumidor es
sélo aparente, pues no se extiende mds alld del corto plazo: las regulaciones vy los
controles, por lo general, sélo desestimulan la oferta de bienes y servicios, y esta
contraccion de la oferta hace que los precios, en definitiva, se eleven mucho mas al no
poderse safisfacer la demanda existente. Pero los controles a la produccion, las
empresas del Estado, las concesiones, licencias y permisos, provocan ademds otfro
efecto de profunda repercusion social: hacen que la oferta se concentre en pocas
manos, con lo que de hecho estimulan la creacidon de monopolios u oligopolios. Son
pocas las personas, en estas condiciones, que pueden convertirse realmente en
empresarios, poca la competencia que se establece en cada rama de actividad y
pocos los individuos que, a la postre, logran prosperar. La riqueza se concentra en pocas
manos, las de aquéllos que tienen acceso al poder del Estado o son capaces de
negociar en posicidon ventajosa con sus funcionarios, con lo que ademds se crean focos
de corrupcion dificiles de combatir. La experiencia de toda Latinoamérica, heredera de
un pasado colonial donde la Corona siempre tuvo poderes discrecionales sobre el
comercio y la industria, y alenté abiertamente los monopolios, es prodiga en ejemplos de
este fendmeno; los venezolanos, sin
duda, lo conocemos demasiado bien. Cuando se habla de distribuir las riquezas de la
sociedad y se denuncia que son pocos los que tienen acceso a su disfrute se proponen,
casi siempre, medidas de corte socializante. Pero la verdadera respuesta no consiste en
alargar la ya pesada mano del Estado o de conferir mds poderes de conftrol a los
funcionarios, puesto que con esto sélo se consigue acentuar el problema de la
concentraciéon de la economia y se multiplican las oportunidades de corrupcion. La
solucion, como venimos exponiendo, es precisamente la contraria, la de ampliar el
circulo de los que pueden realmente convertirse en empresarios, la de hacer que miles
de explotaciones agricolas, comerciales e industriales de todo tamano y de diferentes
orientaciones puedan acceder al mercado y competir libremente. En otros términos, las
economias que prosperan son aguéllas que han reducido al minimo las dificultades para
entrar a los mercados, que ofrecen oportunidades reales y efectivas para que las
personas que pertenecen aqui al sector informal, por ejemplo, se integren
orgdnicamente al flujo de la produccidén de bienes y servicios.



3.- Seguridad juridica: No cabe duda que el adecuado vy fluido funcionamiento de los
mercados sélo puede lograrse cuando todos los que concurren a ellos, ya sea como
oferentes o demandantes, pueden actuar sobre la base de normas claras, universales y
uniformes que se aplican de un modo oportuno y eficaz. La existencia de tribunales de
justicia que resuelvan los innumerables conflictos que surgen cuando millones de
personas infercambian bienes y servicios en infinidad de situaciones diferentes es, por lo
tanto, una precondicidon para la generacion de riqueza. En Venezuela la justicia no ha
funcionado de este modo: se ha hecho lenta, burocrdtica y costosa, se ha sometido a
los dictados del poder politico vy, finalmente, se ha ido alejando del ciudadano comun y
corriente que no puede recurrir a ella para resolver los conflictos que surgen
inevitablemente en la vida cotidiana. El resultado, que parece paraddjico, es que el
Estado ha desaparecido de un dmbito donde se supone que su presencia es inevitable y
necesaria, dejando en manos de arreglos particulares o en un vacio total un tipo de
regulacion que si es necesaria, en verdad indispensable, para la existencia de una
economia de mercado. Quien quiera disenar una politica social efectiva, por lo tanto,
no puede pasar por alto esta crucial circunstancia, pues de otro modo no podrd lograr
que el sector informal pueda ir entrando a la corriente principal de la economia.

4.- Seguridad personal: La produccién de bienes y servicios no puede desplegarse
adecuadamente si los costos privados que asume cada participante en el mercado
resultan excesivamente altos. Los llamados costos de fransaccion

dependen en gran parte de la estructura juridica y de los hdbitos sociales de los
participantes; pero ademds de tales costos existen otros, mds directos y obvios, que se
imponen a los ciudadanos de un pais: son los costos de seguridad, que incluyen la
vigilancia de personas y bienes, los dispositivos de alarma y las multiples acciones que
realizan los ciudadanos privados para evitar ser victimas del despojo y la violencia. Si el
Estado no garantiza una adecuada proteccion a la vida y la propiedad no sélo estos
costos aumentan desproporcionadamente, como sucede actualmente en Venezuelq,
sino que ademds se produce un efecto mucho mds directo sobre las condiciones
sociales de vida: los ciudadanos que viven en las areas mds desprotegidas o que no
pueden pagar los costos referidos, como sucede con la mayoria de los habitantes de los
barrios y de muchas zonas rurales, se ven fuertemente desalentados para producir,
acumular ingresos e invertir. La economia carece entonces del empuje que le
proporcionan millones de personas que necesitan salir de la pobreza y se genera una
cultura del estancamiento, de la violencia y la inseguridad, que hace que se viva al dia,
sin esperanzas y sin trabajar para el futuro. "Sin seguridad para trabajar y para mantener
el fruto del esfuerzo personal resulta ilusoria foda promocion del desarrollo”.

5.3. La importancia de una adecuada legislacion: un ejemplo



Los cuatro puntos mencionados constituyen aspectos fundamentales del entorno en el
que puede darse una vigorosa economia, abierta y competitiva, capaz de quebrar el
circulo de estancamiento en que nos encontramos vy, por lo tanto, de combatir
efectivamente la pobreza que se ha generalizado en el pais. Son las precondiciones
indispensables para que opere con efectividad una politica social adecuada y su
ejecucion recae, en una buena medida, en las acciones del ejecutivo nacional. Pero
con ello no basta: no son sélo las acciones del gobierno cenftral las que definen el
entorno dentro del que puede florecer una economia de mercado sino que ademads las
leyes vigentes -comenzando, por supuesto, por la propia Constitucidon- cumplen un
papel importantisimo en el mismo sentido, pues ellas fijan el marco juridico dentro del
cual es posible fortalecer la economia del pais y mejorar el nivel de vida de los sectores
menos favorecidos.

En este sentido existe en Venezuela una tradicion juridica que en nada apoya el estilo
de economia abierta por el que venimos abogando. El cuerpo legal vigente se
caracteriza en gran parte por su enfoque intervencionista, por un tratamiento casuistico
de los problemas, por una particularizacion poco conveniente de los sectores hacia los
cuales va dirigida la legislacion y por una vaguedad que dejan amplio espacio para la
interpretacion discrecional de sus enunciados. El legislador venezolano ha procedido a
elaborar todo tipo de normativas sin poseer, muchas veces, el suficiente conocimiento
de los fendmenos econdmicos o sociales sobre los que ha tratado de intervenir, y con
ello ha provocado efectos diferentes -a veces opuestos- a los que pretendia obtener. Un
caso tfipico de este problema lo constituye, por ejemplo, el de la Ley Orgdnica del
Trabajo, aprobada en 1990.

La mencionada ley, concebida como una ampliacion de la de 1936, parte de algunos
supuestos errdneos y ya anacronicos que impregnan todo su contenido: la desigualdad
juridica entre patronos y obreros, la existencia de una implicita lucha de clases, la idea
de que se pueden fijar por ley el comportamiento de la oferta y la demanda, la
conviccion de que sélo el frabajador crea riqueza y por lo tanto tiene derecho a las
ganancias del capital.

Como resultado de este enfoque el legislador buscd otorgar toda la proteccion
posible al frabajador y regular el mercado de trabajo de modo tal que el patrono se
viese obligado a cumplir con una serie de normas que supuestamente favorecen al
trabajador. Estas regulaciones, sin embargo, entraban la actividad productiva y crean
costos e incertidumbres que frenan el crecimiento empresarial.

Podrd decirse, pese a ello, que tales inconvenientes estdn justificados si con la
normativa creada se propende al logro de los fines sociales que definid el legislador.
Pero lamentablemente no ha ocurrido asi: al ponerse en vigencia la ley, y como
resultado de esos mayores costos, el mercado de frabajo formal se mantuvo estancado,
pues los patronos pequenos reforzaron sus motivos para permanecer dentro del sector
informal de la economia en tanto que las pequenas y medianas empresas, las que



generalmente presentan una mayor incidencia de los costos laborales sobre el total,
redujeron en lo posible su demanda de mano de obra. El frabajador del sector formal, es
cierto, quedd mds protegido que hasta entonces, pero ello se logré gracias a una
disminuciéon de la productividad del frabajo, un ligero aumento del desempleo, mayores
costos generales para todos y una expansion del sector informal, al que pertenecen dos
quintas partes de la fuerza de trabadjo. En un contexto como el venezolano, ademds, las
restricciones impuestas por la ley significaron una nueva fraba para el ingreso de
inversiones extranjeras.

El criterio particularista de las leyes venezolanas, al que nos referiamos parrafos mas
arriba, también queda de manifiesto en el texto de la ley que venimos comentando,
pues en él se hacen injustificadas discriminaciones entre diversas clases de trabajadores.
No sdlo se establece en el articulo 29 un arbitrario sesgo a favor de los "jefes de familia
de uno u otro sexo", obligando alos patronos a preferirlos en el 75% de sus
contrataciones, o se fijan normas que desfavorecen a los frabajadores extranjeros, sino
que ademds se protege de tal manera a la mujer tfrabajadora en estado de gravidez
(art. 384) que ésta queda en condiciones de frabajo completamente diferentes a las del
resto del personal empleado No en vano la
Organizacion Internacional del Trabajo, en un pronunciamiento reciente, ha observado
el texto de la ley por considerarlo discriminatorio en los sentidos mencionados. Pero
ademds, como la realidad no puede ser modelada al antojo del legislador, se ha
producido un resultado que éste no previd: las empresas, al tener que garantizar a la
mujer embarazada una estabilidad fuera de toda proporcion -la ley establece
inamovilidad durante el embarazo y hasta un ano después del parto- han preferido
reducir la contratacion de esta categoria de personas, con lo que en definitiva los
supuestos sujetos de la proteccidn han resultado los mds perjudicados.

Para concluir con este punto diremos entonces que el cardcter particularista de las
leyes produce una distorsion evidente del funcionamiento de una economia abierta,
otorgando a ciertos sectores privilegios determinados que se le niegan a otros, con lo
cual se estimulan las presiones politicas y el cabildeo, se generan precedentes muy poco
convenientes y, lo que es peor, se desdibujan las garantias y derechos que todos los
ciudadanos poseen como miembros de la colectividad. La vaguedad de los
enunciados, por otra parte, otorga desproporcionados poderes a los funcionarios
encargados de reglamentar y aplicar las leyes, de modo tal que se refuerza el poder de
los grupos politicos dirigentes en desmedro de los ciudadanos particulares. Ambos
problemas, presentes ya en la propia Constitucion Nacional (V. supra, 3.1), han
favorecido la politizacién de nuestra sociedad, retardado el crecimiento econdmico y
generado un entorno legal que somete a las politicas sociales a una orientacion
inconveniente para la resolucion de nuestros problemas. Porque el intervencionismo,
como ya lo analizamos (V. supra, 1.2), se opone claramente a las politicas sociales
basadas en el criterio de inversidon social que son las Unicas capaces de favorecer un
crecimiento econdmico socialmente equilibrado.



Capitulo 5

Una politica social para una Venezuela mas
libre

5.1. Donde nos encontramos

Quien nos haya seguido hasta este punto, a través del recorrido histérico y conceptual
que hemos realizado, podrd juzgar por si mismo la magnitud del problema ante el que
nos enconframos. No sélo se frata de que en el pais exista pobreza o deterioro de los
servicios, ni que hayan existido profundas deficiencias en las politicas emprendidas o una
total incapacidad para llevarlas a cabo de un modo eficiente y sistemdatico: hay algo
peor, que conmueve el dnimo y nos obliga a una reflexion profunda. Se trata del hecho
indesmentible de que la situaciéon social ha retrocedido, de que se ha producido una
continua erosion de la calidad de vida de los venezolanos, entendida ésta de
cualquiera de las varias maneras en que se la puede conceptualizar.

Una constatacion como la anterior, que serd seguramente compartida por la mayoria
de nuestros lectores, puede movernos hacia una actitud constructiva y fructifera pero
puede también, por su obvio efecto psicoldgico, llevarnos a posiciones que solo
redundarian en un agravamiento de los problemas que deseamos resolver. Ello podria
ocurrir asi si asumiésemos que existe alguna solucion definitiva y sencilla que, de un
modo mdas 0 menos mAagico, nos permitiria resolver los graves problemas que
enfrentamos. Lamentablemente, no es este el caso. No se puede revertir el retroceso de
varias décadas mediante un simple movimiento del timdn, por efecto del pensamiento o
la accion de algun lider iluminado o disenando ofra vez proyectos que se ponen en
prdctica sin mayor andlisis. Las situaciones de crisis son positivas por cuanto obligan a
pensar, a evaluar lo realizado y analizar las posibles soluciones, pero tienen el defecto de
someternos a la tirania de lo inmediato, a presionarnos para que hagamos algo,
"cualquier cosa", con tal de salir del problema en que nos encontramos. Asi se ha
procedido muchas veces en Venezuela, no sdlo en lo atinente a la politica social,
tratando de resolver los problemas sin mayor andlisis, y asi, por desgracia, hemos llegado
al punto en que nos enconframos.

Para modificar la actual situaciéon, por el contrario, es conveniente partir de un cabal
conocimiento de sus principales causas y caracteristicas y, lo que es mds importante, es
necesario trabajar con perseverancia e imaginacion, desechando las soluciones mil
veces intentadas e iniciando en cambio un nuevo rumbo después de un andlisis



adecuado de cada posibilidad. Precisamente por ello es que hemos decidido
desarrollar este capitulo, para contribuir a una actitud de cambio, para aportar
enfoques diferentes que modifiquen las tfradicionales actitudes que han servido de tan
POCO.

5.2. Condiciones necesarias para una nueva politica social

Para proponer soluciones debe partirse, como es loégico, de una descripcion
sistemdtica de la situacion presente, de un diagndstico adecuado del punto en que nos
encontramos. Pero, como lo comprenderd enseguida el lector, ya buena parte de esta
tarea ha sido realizada en las pdginas precedentes. Nos resta regresar sobre algunos
aspectos ya fratados incorporando a la exposicion ciertos problemas que, aungue no
pertenecen al dmbito estricto de la politica social, repercuten sin embargo de un modo
directo en la situacidon econdmica y social de un gran nUmero de personas.

Resulta claro que el proceso de deterioro de las condiciones de vida al que asistimos
se ha producido, en gran medida, por las propias politicas econdmicas y sociales que
han llevado a cabo los diferentes gobiernos de la época democrdtica. Ello impone un
limite, por lo tanto, a lo que las politicas sociales en si mismas puedan hacer para mejorar
la situacion: resulta desde todo punto de vista ildgico que un gobierno trate de subsanar
la disminucion de los ingresos de la poblacion mientras, simultdneamente, implementa
politicas que ahondan ese mismo problema. También es casi obvio que un componente
esencial de la calidad de vida es el ingreso econdmico real a disposicion del publico; de
poco sirven excelentes sistemas de educaciéon o de seguridad social, por ejemplo, silos
usuarios No poseen recursos para atender sus necesidades alimentarias bdsicas o no
existe una infraestructura adecuada que permita generar riqueza.

Por eso insistimos en que una adecuada politica
social sélo puede establecerse en el marco de un entorno econdmico que favorezca el
desarrollo y que ademds no lo limite a grupos restringidos de la poblacién. Este criterio
general, para lo que nos interesa, puede definirse mdas concretamente alrededor de los
puntos siguientes:

1.- Estabilidad macroecondémica: La experiencia de los Ultimos anos, nacional e
internacional, resulta fransparente en cuanto a la importancia de los efectos daninos de
la inflacién. La inflacidn actia como un auténtico impuesto, tal como ya lo hemos
senalado (V. supra 4.3.2), redistribuyendo los ingresos de la sociedad, de modo que los
trabajadores y los jubilados se vuelven mdas pobres. Pero ademds la inflacion impide que
la gente ahorre, con lo que baja la inversidn global y por lo tanto el crecimiento. Ampliar
el Estado para que éste cumpla con supuestas funciones sociales y provocar con ello
déficits fiscales que llevan a la inflacion no es sélo contraproducente, es sencillamente
criminal. El papel fundamental de un gobierno no es el de redistribuir los ingresos -aunque
pueda ser necesario que lo haga en un momento u ofro- sino ante todo generar las
condiciones de estabilidad que hagan posible la generacion de mayores ingresos.



Cuando éstos no se producen en vano es intentar politicas redistributivas, porque lo que
se distribuye en tal caso es la pobreza. Cuando se crea un entorno inflacionario, por otra
parte, se produce un natural aumento de las tasas de interés, lo cual afecta
decisivamente a los tfrabajadores independientes y a las empresas pequenas,
generando un clima de inestabilidad muy poco propicio para toda clase de inversiones.
En resumen, puede decirse sin exageracion que la estabilidad macroecondmica es un
elemento decisivo para resolver los problemas sociales de paises que cuentan con un
amplio sector de la poblacion viviendo en condiciones de pobreza, pues en estos casos
el problema prioritario es el crecimiento de la economia, el aumento de la produccion, y
no la redistribucion de ingresos. Para ello es preciso eliminar los daninos déficits fiscales
que generan inflaciéon, tener una moneda sana y ademds una economia abierta que
crezca de un modo adecuado.

2.- Economia abierta: El punto anterior es, en realidad, una condicion mds negativa que
positiva: se refiere a los efectos nefastos de la inflacion, no a la forma en que se produce
un aumento del ingreso real. Para que esto suceda, como deciamos al iniciar este
trabajo (v. supra, 1.1) es necesario que la economia se libere de las interferencias
gubernamentales y que pueda responder flexiblemente a las variadas y cambiantes
necesidades de los consumidores. Ello no se obtiene dando aumentos de sueldo por
decreto, controlando los precios o creando monopolios estatales, sino permitiendo que
las personas arriesguen su inversion, satisfagan al consumidor y obtengan la ganancia
que les permite el mercado. Cuando el Estado, en cambio, trata de intervenir dirigiendo
0 "mejorando” los precios que determina el mercado, los efectos que se producen son
sumamente negativos. En primer lugar porque la ventaja que obtiene el consumidor es
sélo aparente, pues no se extiende mds alld del corto plazo: las regulaciones vy los
controles, por lo general, sélo desestimulan la oferta de bienes y servicios, y esta
contraccion de la oferta hace que los precios, en definitiva, se eleven mucho mas al no
poderse safisfacer la demanda existente. Pero los controles a la produccion, las
empresas del Estado, las concesiones, licencias y permisos, provocan ademds otfro
efecto de profunda repercusion social: hacen que la oferta se concentre en pocas
manos, con lo que de hecho estimulan la creacidon de monopolios u oligopolios. Son
pocas las personas, en estas condiciones, que pueden convertirse realmente en
empresarios, poca la competencia que se establece en cada rama de actividad y
pocos los individuos que, a la postre, logran prosperar. La riqueza se concentra en pocas
manos, las de aquéllos que tienen acceso al poder del Estado o son capaces de
negociar en posicidon ventajosa con sus funcionarios, con lo que ademds se crean focos
de corrupcion dificiles de combatir. La experiencia de toda Latinoamérica, heredera de
un pasado colonial donde la Corona siempre tuvo poderes discrecionales sobre el
comercio y la industria, y alenté abiertamente los monopolios, es prodiga en ejemplos de
este fendmeno; los venezolanos, sin
duda, lo conocemos demasiado bien. Cuando se habla de distribuir las riquezas de la
sociedad y se denuncia que son pocos los que tienen acceso a su disfrute se proponen,
casi siempre, medidas de corte socializante. Pero la verdadera respuesta no consiste en
alargar la ya pesada mano del Estado o de conferir mds poderes de conftrol a los



funcionarios, puesto que con esto sélo se consigue acentuar el problema de la
concentraciéon de la economia y se multiplican las oportunidades de corrupcion. La
solucion, como venimos exponiendo, es precisamente la contraria, la de ampliar el
circulo de los que pueden realmente convertirse en empresarios, la de hacer que miles
de explotaciones agricolas, comerciales e industriales de todo tfamano y de diferentes
orientaciones puedan acceder al mercado y competir libremente. En otros términos, las
economias que prosperan son aguéllas que han reducido al minimo las dificultades para
entrar a los mercados, que ofrecen oportunidades reales y efectivas para que las
personas que pertenecen aqui al sector informal, por ejemplo, se integren
orgdnicamente al flujo de la produccion de bienes y servicios.

3.- Seguridad juridica: No cabe duda que el adecuado vy fluido funcionamiento de los
mercados sélo puede lograrse cuando todos los que concurren a ellos, ya sea como
oferentes o demandantes, pueden actuar sobre la base de normas claras, universales y
uniformes que se aplican de un modo oportuno y eficaz. La existencia de tribunales de
justicia que resuelvan los innumerables conflictos que surgen cuando millones de
personas intercambian bienes y servicios en infinidad de situaciones diferentes es, por lo
tanto, una precondicidon para la generacion de riqueza. En Venezuela la justicia no ha
funcionado de este modo: se ha hecho lenta, burocrdtica y costosa, se ha sometido a
los dictados del poder politico y, finalmente, se ha ido alejando del ciudadano comun y
corriente que no puede recurrir a ella para resolver los conflictos que surgen
inevitablemente en la vida coftidiana. El resultado, que parece paraddjico, es que el
Estado ha desaparecido de un dmbito donde se supone que su presencia es inevitable y
necesaria, dejando en manos de arreglos particulares o en un vacio total un tipo de
regulaciéon que si es necesaria, en verdad indispensable, para la existencia de una
economia de mercado. Quien quiera disenar una politica social efectiva, por lo tanto,
no puede pasar por alto esta crucial circunstancia, pues de ofro modo no podrd lograr
que el sector informal pueda ir entrando a la corriente principal de la economia.

4.- Seguridad personal: La producciéon de bienes y servicios no puede desplegarse
adecuadamente si los costos privados que asume cada participante en el mercado
resultan excesivamente altos. Los llamados costos de transaccioén

dependen en gran parte de la estructura juridica y de los hdbitos sociales de los
participantes; pero ademds de tales costos existen otros, mds directos y obvios, que se
imponen a los ciudadanos de un pais: son los costos de seguridad, que incluyen la
vigilancia de personas y bienes, los dispositivos de alarma y las multiples acciones que
realizan los ciudadanos privados para evitar ser victimas del despojo y la violencia. Si el
Estado no garantiza una adecuada proteccién ala vida y la propiedad no sélo estos
costos aumentan desproporcionadamente, como sucede actualmente en Venezuelq,
sino que ademads se produce un efecto mucho mas directo sobre las condiciones
sociales de vida: los ciudadanos que viven en las areas mds desprotegidas o que no
pueden pagar los costos referidos, como sucede con la mayoria de los habitantes de los
barrios y de muchas zonas rurales, se ven fuertemente desalentados para producir,
acumular ingresos e invertir. La economia carece entonces del empuje que le



proporcionan millones de personas que necesitan salir de la pobreza y se genera una
cultura del estancamiento, de la violencia y la inseguridad, que hace que se viva al dia,
sin esperanzas y sin trabajar para el futuro. "Sin seguridad para trabajar y para mantener
el fruto del esfuerzo personal resulta ilusoria foda promocion del desarrollo”.

5.3. La importancia de una adecuada legislacion: un ejemplo

Los cuatro puntos mencionados constifuyen aspectos fundamentales del entorno en el
gue puede darse una vigorosa economia, abierta y competitiva, capaz de quebrar el
circulo de estancamiento en que nos encontramos vy, por lo tanto, de combatir
efectivamente la pobreza que se ha generalizado en el pais. Son las precondiciones
indispensables para que opere con efectividad una politica social adecuada y su
ejecucion recae, en una buena medida, en las acciones del ejecutivo nacional. Pero
con ello no basta: no son sélo las acciones del gobierno central las que definen el
entorno dentro del que puede florecer una economia de mercado sino que ademds las
leyes vigentes -comenzando, por supuesto, por la propia Constitucion- cumplen un
papel importantisimo en el mismo sentido, pues ellas fijan el marco juridico dentro del
cual es posible fortalecer la economia del pais y mejorar el nivel de vida de los sectores
menos favorecidos.

En este sentido existe en Venezuela una fradicion juridica que en nada apoya el estilo
de economia abierta por el que venimos abogando. El cuerpo legal vigente se
caracteriza en gran parte por su enfoque intervencionista, por un tratamiento casuistico
de los problemas, por una particularizacidén poco conveniente de los sectores hacia los
cuales va dirigida la legislacion y por una vaguedad que dejan amplio espacio para la
interpretacion discrecional de sus enunciados. El legislador venezolano ha procedido a
elaborar todo tipo de normativas sin poseer, muchas veces, el suficiente conocimiento
de los fendmenos econdmicos o sociales sobre los que ha tratado de intervenir, y con
ello ha provocado efectos diferentes -a veces opuestos- a los que pretendia obtener. Un
caso fipico de este problema lo constituye, por ejemplo, el de la Ley Orgdnica del
Trabajo, aprobada en 1990.

La mencionada ley, concebida como una ampliacion de la de 1936, parte de algunos
supuestos errdéneos y ya anacrénicos que impregnan todo su contenido: la desigualdad
juridica entre patronos y obreros, la existencia de una implicita lucha de clases, la idea
de que se pueden fijar por ley el comportamiento de la oferta y la demanda, la
conviccién de que sélo el trabajador crea riqueza y por lo tanto tiene derecho a las
ganancias del capital.

Como resultado de este enfoque el legislador buscd otorgar toda la proteccion
posible al frabajador y regular el mercado de trabajo de modo tal que el patrono se



viese obligado a cumplir con una serie de normas que supuestamente favorecen al
trabajador. Estas regulaciones, sin embargo, entraban la actividad productiva y crean
costos e incertidumbres que frenan el crecimiento empresarial.

Podrd decirse, pese a ello, que tales inconvenientes estdn justificados si con la
normativa creada se propende al logro de los fines sociales que definid el legislador.
Pero lamentablemente no ha ocurrido asi: al ponerse en vigencia la ley, y como
resultado de esos mayores costos, el mercado de frabajo formal se mantuvo estancado,
pues los patronos pequenos reforzaron sus motivos para permanecer dentro del sector
informal de la economia en tanto que las pequenas y medianas empresas, las que
generalmente presentan una mayor incidencia de los costos laborales sobre el total,
redujeron en lo posible su demanda de mano de obra. El frabajador del sector formal, es
cierto, quedd mds protegido que hasta entonces, pero ello se logré gracias a una
disminuciéon de la productividad del frabajo, un ligero aumento del desempleo, mayores
costos generales para todos y una expansion del sector informal, al que pertenecen dos
quintas partes de la fuerza de trabajo. En un contexto como el venezolano, ademds, las
restricciones impuestas por la ley significaron una nueva fraba para el ingreso de
inversiones extranjeras.

El criterio particularista de las leyes venezolanas, al que nos referiamos parrafos mas
arriba, también queda de manifiesto en el texto de la ley que venimos comentando,
pues en él se hacen injustificadas discriminaciones entre diversas clases de trabajadores.
No sdlo se establece en el articulo 29 un arbitrario sesgo a favor de los "jefes de familia
de uno u otro sexo", obligando alos patronos a preferirlos en el 75% de sus
contrataciones, o se fijan normas que desfavorecen a los frabajadores extranjeros, sino
que ademds se protege de tal manera a la mujer tfrabajadora en estado de gravidez
(art. 384) que ésta queda en condiciones de frabajo completamente diferentes a las del
resto del personal empleado No en vano la
Organizacion Internacional del Trabajo, en un pronunciamiento reciente, ha observado
el texto de la ley por considerarlo discriminatorio en los sentidos mencionados. Pero
ademds, como la realidad no puede ser modelada al antojo del legislador, se ha
producido un resultado que éste no previd: las empresas, al tener que garantizar a la
mujer embarazada una estabilidad fuera de toda proporcion -la ley establece
inamovilidad durante el embarazo y hasta un ano después del parto- han preferido
reducir la contratacion de esta categoria de personas, con lo que en definitiva los
supuestos sujetos de la proteccidn han resultado los mds perjudicados.

Para concluir con este punto diremos entonces que el cardcter particularista de las
leyes produce una distorsion evidente del funcionamiento de una economia abierta,
otorgando a ciertos sectores privilegios determinados que se le niegan a otros, con lo
cual se estimulan las presiones politicas y el cabildeo, se generan precedentes muy poco
convenientes y, lo que es peor, se desdibujan las garantias y derechos que todos los
ciudadanos poseen como miembros de la colectividad. La vaguedad de los
enunciados, por otra parte, otorga desproporcionados poderes a los funcionarios



encargados de reglamentar y aplicar las leyes, de modo tal que se refuerza el poder de
los grupos politicos dirigentes en desmedro de los ciudadanos particulares. Ambos
problemas, presentes ya en la propia Constituciéon Nacional (V. supra, 3.1), han
favorecido la politizacién de nuestra sociedad, retardado el crecimiento econdmico y
generado un entorno legal que somete a las politicas sociales a una orientacion
inconveniente para la resolucidon de nuestros problemas. Porque el intervencionismo,
como ya lo analizamos (V. supra, 1.2), se opone claramente a las politicas sociales
basadas en el criterio de inversion social que son las Unicas capaces de favorecer un
crecimiento econdmico socialmente equiliorado.
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