
Working Papers01

YolandaD’Elia;ThaisMaingon
ElFONVIS:sutrayectoriainstitucional
enelcontextosociopolíticovenezolano
de1980a2004



Working Papers 01 / 2006

Yolanda D’Elia; Thais Maingon

El FONVIS: su trayectoria institucional 

en el contexto sociopolítico venezolano de 1980 a 2004

Verantwortlich: Ana María Isidoro Losada

Koordinatorin von OneWorld Perspectives

Umschlaggestaltung: Ralf Rohde, grafik@ralfrohde.de

Satz: Ana María Isidoro Losada

www.oneworld-perspectives.uni-kassel.de

ISSN: 1863-0928 

Dieses Arbeitspapier entstand im Rahmen des Forschungsprojekts „Internationale Mehrebenenpolitik: Die Sozialfonds in Lateinamerika“ 

in Kooperation mit dem Institut für Iberoamerika-Kunde Hamburg und mit freundlicher Unterstützung der Volkswagen-Stiftung.

VOLKSWAGENSTIFTUNG 

Kastanienallee 35,  30519 Hannover

www.volkswagenstiftung.de

INSTITUT FÜR IBEROAMERIKA-KUNDE

Alsterglacis 8,  20354 Hamburg

www.duei.de/iik

UNIVERSITÄT KASSEL

Fachbereich Gesellschaftswissenschaften

Nora-Platiel-Straße 1, D-34127 Kassel

www.international.uni-kassel.de

Fachgebiet 
 Internationale und 
intergesellschaftliche Beziehungen



Working Papers / Januar 2006 01

enelcontextosociopolíticovenezolanode1980a2004
YolandaD’Elia;ThaisMaingon

CentrodeEstudiosdelDesarrollo–CENDES
UniversidadCentraldeVenezuela



 

Yolanda D´ Elia; Thais Maingon 

 

Í ndice 
 
A.  Í ndice de abreviaturas... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 2 
B.  Í ndice de Gráficos... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 4 
C.  Í ndice de Tablas ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 4 
1 I nt roducción ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5 
2 El FONVI S antes de 1999.... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7 

2.1 El contexto ent re 1980 y 1998:  cr isis económ ica, exclusión e 
ingobernabilidad .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 8 

2.2 El FONVI S y la polít ica social del ajuste... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 13 
2.2.1 Los program as sociales de t ransferencia directa ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 15 
2.2.2 La inversión social y el fortalecim iento de la descent ralización .... . 18 
2.2.3 La cogest ión de program as sociales con la sociedad civil y              

el sector pr ivado .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 22 
2.3 La arquitectura y t rayectoria del FONVI S (1990-1998) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 24 

2.3.1 Diseño y polít icas del FONVI S .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 26 
2.3.2 El Program a de I nversión Social (PROI NSOL)  y el Program a de 

I nversión y Desarrollo Social (PROI NDES) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 30 
2.3.3 El Program a de Apoyo a las I niciat ivas y Gest ión de las 

Organizaciones de la Sociedad Civil (PAI S) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 33 
3 El FONVI S después de 1999 .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .35 

3.1 El contexto ent re 1999 y 2004:  expansión de expectat ivas, liderazgo       
y gasto social .. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 36 

3.2 El FONVI S en la polít ica social bolivar iana .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 37 
3.2.1 El Program a para el Fortalecim iento de la Gest ión e              

I nversión Social Pública (PROI NDUR reform ulado) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . 43 
3.2.2 El PAI S y la Misión Barr io Adent ro ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 44 

3.3 El escenario de FONVI S a futuro ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 45 
4 Bibliografía ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .48 
5 Anexos .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .55 

5.1 Metodología ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 55 
5.2 Entrevistas ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 56 
5.3 Cuadros estadíst icos ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 57 

 

Working Paper 01/ 2006 l 1 



 

A. Í ndice de abreviaturas 
 
BANDES  Banco de Desarrollo Económ ico y Social 
BANMUJER  El Banco de Desarrollo de la Mujer  
BI D    Banco I nteram ericano de Desarrollo  
BM    Banco Mundial 
CAF   Corporación Andina de Fom ento 
CASA   Corporación de Abastecim iento y Servicios Agrícolas 
CEPAL  Com isión Económ ica para Am érica Lat ina 
CONASSEP Consejo Nacional para el Seguim iento y Supervisión 

de los Program as Sociales 
CONAVI   Corporación Nacional de la Vivienda 
COPEP  Com isión Nacional para la Superación de la Pobreza 
CORDI PLAN  Oficina de Coordinación y Planificación de la Presidencia 

de la República 
CVP   Corporación Venezolana de Pet róleo  
ENELVEN   Em presa de Energía Eléct r ica de Venezuela 
FI DES  Fondo I ntergubernam ental para la Descent ralización  
FI V    Fondo de I nversiones de Venezuela 
FMI    Fondo Monetario I nternacional 
Foncofin  Fundación Fondo de Cooperación y Financiam ientos 

de Em presas Asociat ivas  
FONDEMI   El Fondo de Desarrollo Microfinanciero 
FONDESPA El Fondo Especial para el Desarrollo Económ ico y Social 

de Pet róleos de Venezuela  
FONVI S  Fondo Venezolano de I nversión Social 
FUNDACOMUN  Fundación para el Desarrollo de la Com unidad 

y Fom ento Municipal  
FUNDAPREESCOLAR Fundación para la Am pliación de Cobertura 

de la Eduación Preescolar 
FUS   Fondo Único Social 
I NAGER  I nst ituto Nacional de Geriat r ía 
I VA   I m puesto al Valor Agregado 
I VSS   I nst ituto Venezolano de los Seguros Sociales 
MERCAL  Mercado de Alim entos 
MSDS   Minister io de Salud y Desarrollo Social 
NUDES   Núcleos de Desarrollo Endógeno 
OTC   Oficina Técnica Coordinadora 
PAI A   Proyecto de Atención I ntegral a Niños, Niñas y Adolescentes 
PAI S Program a de Apoyo a I niciat ivas de las organizaciones 

de la sociedad civil 
PAMI    Program a Am pliado Materno I nfant il 
PDS   Proyecto de Desarrollo Social 

 Working Paper 01/ 2006 2 l 



 

Yolanda D´ Elia; Thais Maingon 

 

PDVSA  Pet róleos de Venezuela   
PNUD    Program a de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
PROAL  Program a de Alim entos Est ratégicos 
PROI NDES  Program a  de I nversión y Desarrollo Social 
PROI NDUR reform ulado  Program a para el Fortalecim iento de la Gest ión 

e I nversión Social Pública 
PROI NSOL  Program a de I nversión Social 
PROMUEBA  Program a de Mejoram iento de Barr ios 
SENI FA  Servicio Nacional Autónom o de Atención a la I nfancia 

y a la Fam ilia 
 

Working Paper 01/ 2006 l 3 



 

B. Í ndice de Gráficos 
 
Gráfico 1:  I ngresos Laborales Reales 1950-1990 (en m iles a precios de 1984) ... . 9 

Gráfico 2:  Dist r ibución factor ial del ingreso 1950-1980 (porcentajes) ... . . . . . . . . . . . 10 

Gráfico 3:  Gasto social real 1986-1980                                                            
(en m iles de m illones a precios de 1984) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 11 

Gráfico 4:  Abstención en Elecciones Presidenciales de Venezuela, 1958-2000 
(porcentajes) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 12 

Gráfico 5:  Abstención en Elecciones Regionales y Locales de Venezuela,              
1979-2000 (porcentajes) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 12 

Gráfico 6:  Tasa Crecim iento PI B 1998-2004 .... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 36 

Gráfico 7:  Gasto Social/ PI B  1998-2004 (porcentajes) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 37 

Gráfico 8:  Desem pleo, Sector I nform al y Pobreza 1998-2004 (porcentajes) ... . . . 42 

C. Í ndice de Tablas 
 
Tabla 1:  Program as de Enfrentam iento a la Pobreza.                                

Minister io de la Fam ilia/ Banco Mundial (PDS) ... . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 16 

Tabla 2:  Program as Sociales de la Agenda Venezuela. Minister io de la Fam ilia .. 21

 

 Working Paper 01/ 2006 4 l 



 

Yolanda D´ Elia; Thais Maingon 

 

1  I nt roducción 

Los fondos sociales aparecen con fuerza en Am érica Lat ina durante la década de 
los años 80. Varios países lat inoam ericanos adoptaron la est rategia de const ituir  
fondos de em ergencia social y de inversión social para atender la pobreza en un 
m arco de polít icas económ icas que, a corto plazo, im plicaban im pactos negat ivos 
en los ingresos fam iliares y en el em pleo y, a largo plazo, prom et ían un futuro de 
progreso económ ico y social a part ir  de la react ivación de la econom ía interna y la 
dism inución de las dependencias adm inist rat ivas o de las burocracias del Estado, 
lo cual sería resultado de una creciente apertura hacia los m ercados 
internacionales.  
 
El surgim iento de los fondos sociales coincide con un escenario de profunda 
descom posición social, cr isis y deslegit im ación de los sistem as polít icos, 
económ icos e inst itucionales de la región. En este escenario, los fondos se 
const ituyen en instancias polít ico- financieras prom ovidas desde sectores 
internacionales a fin de const ruir  nuevas reglas internas de coordinación social y 
dist r ibución de recursos favorables a la globalización. Esto hacía necesario 
recom poner las bases de legit im idad, respaldo y sustentación financiera de los 
países.  
 
En este sent ido, los fondos sociales conform an un m ecanism o para aliviar la 
pobreza y el declive de los sistem as públicos de protección social, por efecto de 
las m edidas económ icas, así com o para incent ivar y generar nuevas alianzas 
ent re actores financieros internacionales y actores nacionales. En térm inos 
generales, “Los Fondos Sociales han sido un buen inst rum ento para llegar a la 
población, a un am plio núm ero de em presas del sector pr ivado y organizaciones 
no-gubernam entales proveedoras de servicios, y a las organizaciones locales 
m ism as” 1.   
 
Venezuela tam bién fue escenario de estas iniciat ivas, pero de m anera tardía, 
tanto en lo que se refiere a la inst rum entación de las polít icas de reest ructuración 
económ ica com o a las m edidas de alivio a la pobreza. El Fondo de I nversión 
Social de Venezuela (FONVI S)  es, en el país, la pr incipal figura con estas 
característ icas, cuya creación en 1990 respondió, por un lado, a una est rategia de 
globalización de las polít icas públicas, y por el ot ro lado, de alianzas en la 
dinám ica de las relaciones internas ent re agencias internacionales, gobiernos 
regionales y locales, sector pr ivado y organizaciones de la sociedad civil2,  que 
part icipan en la cogest ión de los recursos, a objeto de reducir las barreras de 
resistencia y conflictos frente a la dism inución de las funciones sociales y 
económ icas del Estado, en un país donde éste ha m antenido un puesto cent ral 
dent ro de la econom ía y la sociedad.  
 

                                        
1 En http://www.oas.org/udse/español/documentos/resumenejecutivord.doc 
2 En un estudio sobre el tema, Gutiérrez (2005: 3) expone lo siguiente: “Algunos actores sociales del mundo 
académico e institucional jugaron un papel preponderante en la adopción y generalización de los programas 
de ajuste estructural. En el primer lugar, a nivel de la producción y circulación de las ideas que los 
sustentaron y; en el segundo lugar, por los intercambios simbólicos globales/locales entre los actores 
transnacionales Fondo Monetario Internacional (FMI), BM y BID con actores nacionales, como los gobiernos 
nacionales y locales, sector empresarial y organizaciones de la sociedad civil“. 
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A m edida que se agudizó la cr isis social, polít ica y económ ica en Venezuela y los 
actores em ergentes (nacionales e internacionales)  no m ost raron capacidad para 
darle salida, el FONVI S fue presentando signos de agotam iento tanto en su papel 
y desem peño dent ro de la polít ica social com o en el respaldo de los actores que 
part iciparon en su gest ión. En la actualidad, el FONVI S ha pasado a un segundo 
plano en un contexto y m arco polít ico diferente, en el que existen nuevos 
referentes de m odelos social, económ ico y polít ico dent ro de un escenario de 
fuertes tensiones y cont radicciones que la sociedad venezolana aún no ha logrado 
resolver. 
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2  El FONVI S antes de 1 9 9 9  

La idea de const ituir  fondos sociales en Venezuela, se m aterializa con la creación 
del Fondo de I nversión Social de Venezuela (FONVI S)  en el año 1990. Este fondo 
fue concebido com o uno de los com ponentes de un am plio program a de 
cooperación internacional con agencias financieras m ult ilaterales que com prendía 
una serie de planes y proyectos sociales dir igidos a m it igar los efectos negat ivos 
de las m edidas económ icas im plem entadas por el segundo gobierno de Carlos 
Andrés Pérez en los sectores m ás pobres de la sociedad. Estos sectores fueron 
protagonistas de fuertes protestas sociales que m arcaron un m om ento de quiebre 
en la gobernabilidad del país. 
  
En 1990, Venezuela com ienza a recibir  por pr im era vez un flujo im portante de 
fondos externos a t ravés de préstam os de agencias financieras m ult ilaterales3,  
pr incipalm ente el Banco Mundial (BM)  y el Banco I nteram ericano de Desarrollo 
(BI D) , para aliviar el im pacto negat ivo de las m edidas del ajuste 
m acroeconóm ico. Hasta ese m om ento el país no había hecho uso sistem át ico de 
estos recursos, dado su relat iva m ejor posición económ ica respecto a ot ros países 
de Am érica Lat ina. La abundancia de recursos provenientes del pet róleo sum ado 
a un sent im iento social de país r ico, no perm it ieron el debido reconocim iento del 
problem a de la pobreza ni la definición de polít icas específicas para su atención 
(Silva y Mont iel 1990) .  
 
La cr isis de la deuda y el descenso brusco de los precios del pet róleo a finales de 
la década de los años setenta4,  pr incipal m otor del desarrollo económ ico del país 
                                        
3 De acuerdo con su misión, las Agencias de Financiamiento Multilateral son organismos fundamentalmente 
financieros cuyo propósito es apoyar el crecimiento económico y el desarrollo de las naciones. Estos orga-
nismos están integrados por países que se asocian a nivel mundial, regional o sub-regional con el interés de 
encontrar mejores condiciones de acceso al crédito en los mercados de capital internacional y adquirir fon-
dos externos para respaldar procesos nacionales de desarrollo económico y social cuando los ahorros inter-
nos están restringidos o no son suficientes. El financiamiento que proporcionan estas agencias para contri-
buir al desarrollo de países las hace ser consideradas Agencias para el Desarrollo; pero también el 
mecanismo que ofrecen para tener acceso a sus fondos por medio de operaciones de crédito similares a las 
de una entidad bancaria, les ha ganado el nombre de Bancos Multilaterales de Desarrollo. Para ser 
miembros activos de estos organismos es obligatorio hacer suscripciones a su capital accionario en forma de 
aportes en efectivo y de garantías pagaderas a futuro, en caso de exigirse. Cumplidos estos compromisos 
los países se convierten en socios accionistas con poder de voto en las decisiones sobre las que está facul-
tado cada organismo y en candidatos a programas de financiamiento y asistencia técnica para llevar a cabo 
políticas y proyectos dentro de sus territorios. Estas agencias no desempeñan únicamente una función de 
ayuda. Los países desarrollados son los que aportan los mayores préstamos y por tanto son los mayores fi-
nancistas, y sus intereses económicos y políticos en la geografía mundial se manifiesta en el tipo de produc-
tos y servicios que proporcionan a los países miembros prestatarios. Por su parte, los esfuerzos que dedican 
los países en proceso de desarrollo para pertenecer a estas agencias, en las que actúan como principales 
usuarios, se deben a necesidades imperiosas de incrementar su participación en la economía exterior y for-
mar parte de movimientos internacionales de globalización, integración económica e intercambio comercial 
fuera de sus fronteras. Además, la participación de estos países no es del todo voluntaria. La elevada deuda 
externa que han mantenido éstos con acreedores internacionales obliga a utilizar los fondos multilaterales 
para realizar ajustes y cambios exigidos en las políticas y programas económicos internos. El Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) trabaja en conjunto con las agencias financieras multilaterales y, de hecho, en algunas 
de estas agencias como por ejemplo el Banco Mundial (BM) sólo pueden participar aquellos países que sean 
también miembros del FMI. Las cuotas suscritas por los países miembros al FMI funcionan como un indica-
dor de la solidez de sus economías y guardan relación con los aportes al capital accionario del BM.  
4 La crisis de la deuda, fenómeno que afectó en forma global a los países de América Latina a principios de 
la década de los años ochenta, se manifestó en Venezuela como un fenómeno paradójico de imposibilidad 
de pago ante acreencias externas públicas y privadas, después de un período de abundancia fiscal y 
crecimiento económico a principios de la década de los setenta. Una estrategia de endeudamiento para 
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y fuente de r iqueza de la cual el Estado es propietar io, colocaron al país en una 
situación difícil de caída del salar io interno, desem pleo, inflación y una reducción 
considerable de las reservas internacionales. De este m odo, Venezuela acuerda 
con el Fondo Monetario I nternacional (FMI )  el acceso a préstam os internacionales 
en el m arco de un program a económ ico de ajuste para t ransform ar la econom ía y 
el papel del Estado.  
 
Los pr im eros recursos externos recibidos por el país se dest inaron a una polít ica 
social de em ergencia para m it igar los efectos negat ivos del ajuste 
m acroeconóm ico en los sectores m ás pobres de la población, siguiendo la 
or ientación y los cr iter ios de la banca m ult ilateral. Se diseñó entonces una 
est rategia de préstam os para desarrollar program as de enfrentam iento a la 
pobreza, ent re los cuales se encont raban planes de inversión de pequeña escala 
en infraest ructura social para las localidades que presentaban m ayor pobreza. 
Dent ro de estos últ im os se inserta el FONVI S, com o la pr im era figura de 
financiam iento dent ro del sector social venezolano con la tarea de captar, 
adm inist rar y t ransfer ir  fondos desde ent idades internacionales hacia 
organizaciones públicas y pr ivadas nacionales.  
 
El FONVI S inicia sus operaciones en el año 1992, m om ento en el que el gobierno 
nacional aprueba la negociación de un convenio préstam o con el BI D para la 
ejecución de un program a de inversión social. El m anejo de estos recursos 
requería una instancia cont raparte en Venezuela con expert icia y capacidad para 
m anejar las norm as y procedim ientos que la banca internacional im ponía. La 
configuración del préstam o sirvió de plataform a a la organización del FONVI S y a 
la form ulación de las polít icas para la ejecución de los proyectos. Los recursos 
recibidos para el desarrollo de este program a se convirt ieron en la m ayor fuente 
de financiam iento del FONVI S ent re los años 1992 y 1998.  
 
Esta part icular característ ica le valió el nom bre de fondo-program a (Álvarez 
1998) . Al term inarse estos recursos, el FONVI S ent ró en una situación de gran 
inestabilidad financiera que fue parcialm ente resuelta con la negociación de dos 
nuevos préstam os con la banca internacional que fueron aprobados en 1998. El 
pr im ero de estos préstam os fue otorgado por el BI D y el segundo por la 
Corporación Andina de Fom ento (CAF) , con estos préstam os el FONVI S pudo 
afrontar las exigencias del nuevo contexto social, polít ico y económ ico que se 
abría para Venezuela a part ir  de 1999 

2 .1  El contexto entre 1 9 8 0  y 1 9 9 8 : cr isis económ ica, 
exclusión e ingobernabilidad 

El contexto en el que aparece el FONVI S es de una extensa cr isis en los órdenes 
económ ico, social y polít ico de la vida nacional, que venía produciendo profundas 
secuelas en las condiciones de vida de la población. A finales de la década de los 
70, Venezuela com ienza a presentar una creciente pobreza, exclusión y síntom as 
de desintegración social. Ent re 1980 y 1998, la sociedad venezolana se enfrenta a 
un m odelo socioeconóm ico y polít ico excluyente y conflict ivo tanto polít ica com o 

                                                                                                                       
cubrir el déficit fiscal internos que dejaba la expansión del consumo del gobierno y del sector privado, en 
tiempos de bonanza petrolera, llevó a que la deuda externa se duplicara en el año 1980. La caída posterior 
de los precios del petróleo generó para el país una situación de insolvencia ante los acreedores internaciona-
les, lo cual se resolvió a través de un plan de refinanciamiento de la deuda acordado con el FMI.  
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socialm ente, cuyo quiebre se observa, ent re ot ros, en las tasas de crecim iento 
económ ico del PI B que llegaron a valores cercanos a cero, en las cifras de 
desem pleo en ascenso, en el increm ento del sector inform al y en el aum ento de 
la inflación. 
 

Gráfico 1 : I ngresos Laborales Reales 1 9 5 0 - 1 9 9 0  ( en m iles a  precios de 1 9 8 4 )  
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Fuente: Banco Central de Venezuela (varios años)  

  
Predom ina una lógica donde el capital influye de m anera determ inante en la 
dinám ica social y económ ica afianzada en una cultura “ rent ista”  de las relaciones 
Estado-Sociedad. Ello t rae com o consecuencia la inestabilidad y el deter ioro de 
las condiciones m ateriales y la calidad de vida de grandes m ayorías, la dislocación 
de valores sociales y el debilitam iento de las inst ituciones. La polít ica social, que 
t ransitaba en la década de los años 40 y 50 hacia la const rucción de un Estado 
Social, fue decayendo con los fracasos del m odelo de desarrollo y la incapacidad 
de la élite gobernante para generar un m arco inst itucional de protección social 
acorde con los niveles de r iqueza del país. La act ividad económ ica se sustenta 
sobre la densificación del capital antes que en la generación de capacidades 
product ivas y redist r ibuidoras, t rayendo desigualdad, un lim itado desem peño 
económ ico y gran inseguridad hacia el futuro. Este debilitam iento se acentuó con 
el desm antelam iento progresivo de las funciones del Estado durante la década de 
los 80 com o producto de los sucesivos ajustes y reajustes m acroeconóm icos y la 
pretensión, por parte de los gobiernos de turno, de asum ir las tesis neoliberales5.  

  

 

 

 

 

                                        
5 A decir de Lima/Marquez (2000: 11), “El Estado luego de 1979, ha carecido de una estrategia de desarrollo 
socioeconómico que atienda las diversas necesidades de los diferentes sectores de la sociedad. Después de 
los primeros 20 años de régimen democrático, en los que se materializaron algunos de los objetivos sociales 
contemplados en el Pacto de Punto Fijo y que fueron incorporados posteriormente en la Constitución Nacio-
nal de 1961, especialmente referidos al seguro social, la universalidad de la educación y la protección de la 
salud, el Estado quedó sin un proyecto de mediano y largo plazo que le diera coherencia a su gestión”.  
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Gráfico 2 : Dist r ibución factoria l del ingreso 1 9 5 0 - 1 9 8 0  ( porcentajes)  
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Fuente: Bapt ista 1997 y Banco Central de Venezuela (varios años)  

 

Desde la instauración de la dem ocracia representat iva en 1958, la renta com o 
producto de la exportación del pet róleo, sirvió com o atenuante de los conflictos 
sociales, m ient ras que los part idos polít icos se er igían en los únicos canales de 
part icipación y exclusivos interm ediar ios ent re la sociedad y el Estado. La cr isis 
que vive Venezuela desde los años 70, se asocia con la incapacidad del Estado 
para cont inuar ut ilizando el reparto de la renta com o m ecanism o de coordinación 
social, entendido el reparto com o la dist r ibución de abundantes recursos fiscales 
producto de la exportación pet rolera de acuerdo con la capacidad de dem anda de 
los diferentes sectores de la sociedad, antes que por interm edio del aum ento de 
las capacidades product ivas, la seguridad económ ica y social de la población y la 
redist r ibución de la r iqueza por la vía de polít icas fiscales progresivas. Esto se 
evidencia en las deficiencias de la gest ión de los servicios de públicos, las 
práct icas clientelares y de corrupción, y la falta de credibilidad en los part idos 
polít icos, que produjeron altos grados de m alestar social, creciente inseguridad 
personal y sensación de no gobierno. 
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Gráfico 3 : Gasto social real 1 9 8 6 - 1 9 8 0  ( en m iles de m illones a precios de 1 9 8 4 )  
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Fuente: Salvato y García 2005.

 
Frente al desgaste en las relaciones ent re la sociedad polít ica organizada 
(part idos polít icos) , fundada en un sistem a de conciliación de intereses, y la 
sociedad en general, los actores no lograron inst rum entar opciones 
inst itucionales, tanto al m odelo de desarrollo com o al de hegem onía. Una 
m arcada apat ía ciudadana caracterizó los procesos electorales ent re 1973 y 1988 
respecto al sistem a polít ico, que se expresó en el aum ento de las cifras de 
abstención electoral. De 3,5%  de abstención en las elecciones de 1973 se pasó a 
12,4%  en 1978 y de este valor se pasó a 18%  en las elecciones de 1988. En 
1993, las cifras se increm entaron llegando a 39.8 y en 1998 (36.6% )  aunque 
bajaron 3.3 puntos porcentuales, cont inuaron siendo altas.  
 
Aún cuando la dem ocracia no aparentaba correr peligro, se inició el agotam iento 
del r ito dem ocrát ico y Venezuela ent ro en la autopista de las dem ocracias en 
cr isis, es decir en la involución del sistem a dem ocrát ico debido a la disolución de 
las im bricaciones ent re el orden polít ico y el económ ico social. (Maingon/ Sonntag 
1990) . Paulat inam ente se hicieron m ás evidentes los síntom as de la cr isis 
económ ica y el derrum be del consenso en torno al sistem a inst itucional y al 
m odelo de desarrollo sin que aparecieran alternat ivas creíbles y fact ibles. De esta 
m anera, se produce la ruptura ent re los actores fundadores del pacto tácito, 
especialm ente ent re las Fuerzas Arm adas y lo que quedaba de los part idos 
polít icos t radicionales, los cuales se habían distanciado de sus bases de m ilitancia, 
de la población, de las autoridades gubernam entales y tam bién de los sectores 
económ icos (García Reyes/ De Latapí 1997) . 
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Gráfico 4 : Abstención en Elecciones Presidenciales de Venezuela, 1 9 5 8 - 2 0 0 0  ( porcentajes)  
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Gráfico 5 : Abstención en Elecciones Regionales y Locales de Venezuela, 1 9 7 9 - 2 0 0 0  

( porcentajes)  
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 Fuente: Maingon 2002. (a)   Elecciones nacionales y municipales celebradas conjuntamente 
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2 .2  El FONVI S y la  polít ica social del a juste 

Durante las décadas de los 80 y 90´ s se adopta una concepción de Estado donde 
los objet ivos económ icos están prim ero que los sociales. Se expresa preocupación 
por un m odelo económ ico dependiente de las exportaciones pet roleras que puede 
sucum bir en un contexto global de recesión económ ica. La visión según la cual el 
país se encont raba frente a un cr isis est ructural de grandes dim ensiones que 
em peoraría las condiciones internas a m edida que avanzaba el proceso de 
globalización, abrió las puertas al establecim iento de program as de ajuste 
m acroeconóm ico acom pañando así al resto de los países lat inoam ericanos. Es así 
com o Venezuela ent ra en la ola económ ica de corte neoliberal que se extendía 
por todo el m undo, a t ravés de negociaciones ent re los gobiernos y los 
organism os financieros internacionales, y no com o producto de negociaciones 
internas ent re los diferentes actores del país.  
 
Basándose en una sólida base pet rolera y de ot ros recursos naturales, y en 
presencia de un contexto internacional favorable a la integración económ ica 
m undial, Venezuela realiza negociaciones con el Fondo Monetario I nternacional 
(FMI )  para tener acceso a préstam os internacionales bajo la condición de aplicar 
m edidas de ajuste6 que perm it ieran equilibrar las cuentas m acroeconóm icas 
(elim inación de subsidios indirectos, liberalización de precios y tasas de interés, 
desregulación de los m ecanism os de protección laborales y otorgar m ayores 
facilidades a las inversiones externas) . Los objet ivos de esta est rategia eran, 
ent re ot ros, los de m odernizar la econom ía pasando de un m odelo rent ista y 
proteccionista a un m odelo de m ercado, alcanzar la com petencia interna y 
apertura internacional, y reform ar la est ructura del Estado, pr ivat izando parte de 
las em presas públicas e incorporando la eficiencia pr ivada al m anejo de los 
servicios sociales a fin de liberar suficientes recursos estatales para dinam izar y 
diversificar la econom ía.  
 
Sobre las negociaciones de las m edidas económ icas con el FMI , incluyendo las 
sociales, Gut ierrez (2005:  22)  señala lo siguiente:   
 
“En lo referente a los procesos de negociación del gobierno con los actores 
t ransnacionales, tenem os que, el llam ado ´ Paquete Económ ico´  inst rum entado 
en 1989 reproduce los requerim ientos y sugerencias del FMI . Pero bien, al t ratar 
de t ipificar cóm o fueron las relaciones que estos actores establecieron y que 
dieron lugar a la firm a de la Carta de I ntenciones con el FMI  (el 27 de febrero de 
1989) , Luis Pedro España, experto en el área de la polít ica social y coordinador 
del Proyecto Pobreza elaborado por la Universidad Católica Andrés Bello (UCAB)  
señala que, m ás que im posición hubo una t raducción o t ransferencia de ese 
conjunto de prescripciones de polít icas que integran acciones para dist intos 
ám bitos, en m om entos en que los equipos negociadores del gobierno no 
presentan ot ras alternat ivas, y no t ienen experiencia en este t ipo de negociación. 

                                        
6 Sobre las negociaciones con el FMI, Gutiérrez (2005: 25) señala: “Por una parte, sin un acuerdo previo con 
el FMI, donde el país deudor se compromete a seguir las políticas contempladas en los programas de ajuste, 
no se tiene acceso a otras fuentes de financiamiento públicas o privadas. Por otra parte, aceptada la carta de 
intenciones, los desembolsos son condicionados al logro de predeterminados objetivos macroeconómicos. 
Condicionamientos que rigen también para los desembolsos de  los préstamos del BM y del BID. En el caso 
venezolano, se firmaron dos (2) Cartas de Intención con el FMI, en 1989 y en 1996, que corresponden con 
los programas de ajuste instrumentados en esas fechas.”  
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En referencia al equipo técnico encargado  de la negociación de los planes de 
ajuste, en Venezuela al igual que en el resto de Am érica Lat ina, estas reform as 
contaron con el apoyo intelectual de una generación de jóvenes tecnócratas que 
ocupaban altos cargos en el gobierno,  form ados m uchos de ellos en Estados 
Unidos, en escuelas de pensam iento con proclives or ientaciones hacia el m ercado 
(Babb 2003) ” . 
 
En el discurso oficial, la nueva polít ica económ ica se planteaba com o el rum bo 
inevitable y la única vía posible para insertar a Venezuela en las nuevas 
corr ientes económ icas m undiales que const ituían la base para potenciar los 
cam bios económ icos y tecnológicos que requerían el progreso y el desarrollo del 
país, aunque se reconocía que en el corto plazo tuvieran altos costos sociales7.  La 
est rategia inst rum entada en 1989 consist ía en lograr un crecim iento económ ico 
sostenido sin inflación, para lo cual era necesario reducir los gastos fiscales, 
const ruir  y desarrollar una parque indust r ial m oderno con capacidad para 
com pet ir , desarrollar una am plia est ructura de apoyo a la producción en todas las 
regiones del país, desarrollar el potencial hum ano, cam biar los valores 
socioculturales y const ruir  un consenso social básico que garant izara legit im idad a 
los procesos de ajuste en un escenario de descrédito de los part idos polít icos y 
del sistem a polít ico en general. 
 
La aplicación del program a de ajuste, en los térm inos negociados con el FMI , 
conllevaba a una nueva concepción de la intervención del Estado en la dinám ica 
social. Tal concepción pasaba por reorientar el m arco de reglas en las que se 
aseguraba ciertas form as de protección social a la población. Bajo esta ópt ica, la 
polít ica social se concibe bajo t res grandes cr iter ios:  
  
� Concent rar los esfuerzos públicos en quienes serían los m ás afectados por 

los im pactos económ icos, es decir, aquellos en situación de pobreza, 
específicam ente en su com ponente de ingresos8 y seleccionar com o 
beneficiar ios ent re los pobres a los m ás vulnerables, pr incipalm ente 
m ujeres y niños.  

 
� Generar un m ecanism o alterno de dist r ibución de los recursos por la vía de 

la adjudicación directa, en dinero y bienes im prescindibles (básicam ente 
alim entos y vest ido) , para elim inar el gasto en subsidios generalizados 
sobre estos rubros. Surgen así lo cr iter ios de focalización, com pensación, 
t ransitor iedad y pobreza absoluta ext rem a.  

 
� Cam biar la or ientación de los servicios t radicionales, incorporando una 

m ayor eficiencia, entendida ésta com o racionalidad económ ica o int roducir 
dent ro de los servicios sociales el cr iter io de m ercado. En este sent ido se 

                                        
7 Al respecto, Cartaya y D´Elia (1991: 11), señalan: “La concepción dominante se basa en la consideración 
de que, a largo plazo los pobres estarán mucho mejor con el programa de ajuste que sin él. Pero, a corto 
plazo, es esperable que ocurran efectos negativos de magnitud considerable en la situación social, especi-
almente una agudización de la pobreza. En consecuencia, se proponen medidas de carácter compensatorio 
y aplicación transitoria para atenuar estos impactos”. 
8 Bajo el lema “la mejor política social es la política económica” se inaugura en Venezuela, durante los años 
80 y 90 un cambio radical en la concepción de política social (D´Elia 2004). La llamada “nueva política social” 
cuya pretensión era sustituir la “política tradicional” de las décadas pasadas, tenía como único centro de a-
tención a los más pobres, es decir, a los que no contaban con ingresos suficientes para cubrir un consumo 
mínimo, dejando al resto de la población a cargo del mercado, es decir, a cargo de si mismos (García 1993). 

 Working Paper 01/ 2006 14 l 



 

Yolanda D´ Elia; Thais Maingon 

 

prom ueven la filosofía de la gerencia privada, la autonom ía inst itucional, la 
im plem entación de form as de pago y las ayudas subsidiar ias. 

2 .2 .1  Los program as sociales de t ransferencia directa 

El anuncio y pr im era inst rum entación de las pr im eras m edidas provocó una 
revuelta popular de grandes dim ensiones en Caracas en febrero de 1989. Luego, 
m ás adelante se acentuó la caída general de los salar ios, el aum ento del em pleo 
inform al y el descenso sostenido de las condiciones m ateriales de vida de la 
población. Para m it igar los efectos no deseado de estas m edidas, el gobierno 
diseñó un conjunto de program as dir igidos a enfrentar la pobreza, en el m arco de 
un cont rato-préstam o con el Banco Mundial que se denom inó Proyecto de 
Desarrollo Social (PDS)  por un m onto total de 320 m illones de dólares, a ser 
ejecutados en un período de 6 años y dent ro del cual se estableció un aporte local 
de 24% 9.  El PDS financiaría 14 de los 18 program as sociales previstos y se 
enfat izaron los program as de t ransferencia directa en dinero y/ o especies a las 
fam ilias m ás pobres.  
 
Cada uno de estos program as sería ejecutado por dist intos organism os públicos,  
pero la coordinación general del PDS quedaba a cargo del Minister io de la Fam ilia 
com o ente rector de la polít ica social de lucha cont ra la pobreza, en térm inos de 
lineam ientos, seguim iento y evaluación10,  con el apoyo de la Com isión Nacional 
para la Superación de la Pobreza (COPEP)  com puesta por las m áxim as 
autoridades de los m inister ios y organism os del sector social y representaciones a 
nivel de cada ent idad federal. El m anejo de los recursos del PDS fue tarea 
asignada a una Oficina Técnica Coordinadora (OTC)  que reportaba inform es al 
Minister io de la Fam ilia y al Banco Mundial. Poco después, esta at r ibución es 
t ransfer ida a la Oficina sede en Venezuela del Program a de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD)  a fin de agilizar los t rám ites y procedim ientos 
necesarios y requeridos para hacer efect ivo estos préstam os. 

                                        
9 Los contratos préstamos con la banca multilateral exigen un porcentaje de aportes del país o "pari-passu". 
El aporte local varía de acuerdo al tipo de proyecto. Los fondos aprobados no se trasladan a manos del usu-
ario inmediatamente. Por el contrario, todo proyecto debe seguir una planificación de gastos en función de 
un cronograma de inversiones con una duración aproximada de entre 5 y 6 años. Esta forma programada de 
transferir los recursos financieros se llama desembolsos, los cuales se depositan en cuentas especiales de 
Bancos Centrales u otras instituciones designadas por el gobierno, siguiendo el cronograma acordado y con-
forme los proyectos vayan ejecutándose, para luego ser canalizados a los organismos pertinentes. El aporte 
local se calcula como un porcentaje global sobre el monto total del proyecto y se programa al igual que los 
desembolsos. Los gobiernos pueden retrasar estas erogaciones a condición de hacerlo antes del último de-
sembolso, que marca la finalización del proyecto, pero usualmente las agencias no trasladan fondos hasta 
garantizar que los compromisos financieros del gobierno sean incluidos en las leyes de presupuesto cor-
respondientes. En Venezuela, las Leyes de Crédito Público aprobadas por el Congreso Nacional son el me-
canismo legal para asignar los fondos de contrapartida local a los proyectos con financiamiento externo. A 
través de este instrumento también se autoriza a fijar un límite máximo de endeudamiento, se señalan fuen-
tes alternativas de recursos y se establecen condiciones tales como paridad cambiaria, formas de pago y 
control de desembolsos. Cuando se producen retrasos en la ejecución de los desembolsos programados, los 
bancos penalizan al prestatario con el cobro de "comisiones de compromiso" entre 0.25 y 0.75% del monto 
aprobado, lo cual se establece en las condiciones iniciales de la operación.  
10 A saber, el Ministerio de la Familia, que se anunciaba se convertiría en el Ministerio de Desarrollo Social, 
asumía en la política social las atribuciones de centro de planificación para regir, coordinar y concertar las 
grandes estrategias de desarrollo social con los Ministerios y organismos sectoriales, monitorear el avance 
de los programas y proyectos, formar a los nuevos gerentes sociales y encargarse de las estadísticas, así 
como apoyar los objetivos de descentralización regional y participación de la sociedad civil en los planes y 
programas sociales. 
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El presupuesto asignado a estos program as ent re 1989 y 1991 representó en 
prom edio el 20%  del gasto social total y el 1,5%  del Producto I nterno Bruto 
(PI B) . Pero, de acuerdo con Salvato y García (2005) , ent re 1981 y 1990 el peso 
del gasto social sufr ió una caída de 37%  ocasionada por la inflación, para luego 
crecer en térm inos reales en un 12%  ent re 1991 y 2000. Según estas autoras, 
“ .. . las décadas de los ochenta y noventa revelan una caída del gasto real per 
cápita en educación ( ...) .  En lo que respecta al sector salud la t rayector ia del 
gasto m uest ra resultados m ás dram át icos. De representar en la década de los 
setenta un prom edio del 2.3%  del PI B, se redujo drást icam ente en los ochenta 
hasta el 1,4%  del PI B...”  (Salvato y García 2005:  10) . 

Tabla 1 : Program as de Enfrentam iento a la  Pobreza. Ministerio de la  Fam ilia / Banco Mundial 

( PDS)  

Program as Montos en m illlones Bs. Organism os ejecutores 
 1 9 8 9  1 9 9 0  1 9 9 1   

Transferencias Directas 3 .4 5 0  1 3 .2 4 0  3 2 .9 2 0   
Beca Alim entaria 3.450 9.520 13.425 Minister io Educación 
Beca Láctea -  1.020 5.697 Minister io Educación 
Bono de Cereales -  -  5.118 Minister io Educación 
Uniform es y út iles escolares -  2.500 4.000 Minister io Educación 
Pasaje estudiant il -  -  700 Minister io Educación 
Niños no escolar izados -  -  3.500 Minister io Educación 
Cestas de com ida (CASA)  -  200 480 Em presa CASA 
Program as Nut r icionales 2.432 6.396 17.749  
Vaso de leche 1.700 1.700 2.075 Minister io Educación 
Merienda escolar 525 1.963 7.311 Minister io Educación 
Com edores escolares -  563 793 Minister io Educación 
Lactovisoy al escolar 207 207 259 Minister io Educación 
Program a Am pliado Materno 
I nfant il (PAMI )  

-  1.963 7311 Fundación PAMI 1-Minister io de Sanidad 
y Asistencia Social 

Program as de capital hum ano 2 6 8  1 .3 1 4  6 .1 3 9   
Hogares cuidado diar io 268 1.150 2.890 Servicio Nacional Autónom o de 

Atención a la I nfancia y a la Fam ilia 
(SENI FA) / Minister io de la Fam ilia 

Com pensación socio-pedagógica 
y cultural 

-  164 223 Minister io de la Fam ilia 
I nst ituto Autónom o Biblioteca Nacional 

Am pliación Pre-escolar -  -  3.026 Fundapreescolar2/ Minister io de 
Educación 

Program as de em pleo y 
protección social 

2 0 .0 0 0  2 .8 1 2  1 .6 7 6   

Seguro de Paro Forzoso -  2.136 880 I nst ituto Venezolano de los Seguros 
Sociales ( I VSS)  

Apoyo y prom oción a la econom ía 
popular 

-  676 796 Fundación Fondo de Cooperación y 
Financiam iento a la Econom ía Popular 
(FONCOFI N) 3

Plan especial de em pleo e 
inversión social 

20.000 -  -  Gobernaciones, Alcaldías, Minister io de 
I nfraest ructura, Minister io de 
Am biente, Minister io de Sanidad y 
Asistencia Social,  Minister io de 
Transporte y Com unicaciones 

TOTAL*  2 6 .1 5 0  2 3 .7 6 2  5 8 .4 8 4   
%  Gasto Social Total*  2 5 .2 %  1 3 .8 %  2 0 .4 %   
%  del PI B*  1 .7 3 %  1 .0 4 %  1 .9 2 %   

Fuente: Cartaya y D´ Elia (1991) .  ( * )  Cálculos propios 
1 La Fundación PAMI  se creó en 1990 adscrita al Minister io de Sanidad y Asistencia Social,  con el propósito de ejecutar el 
Program a Am pliado de Atención Materno- I nfant il (PAMI ) . Este program a consiste en el sum inist ro de productos lácteos a 
m ujeres em barazadas, m adres y lactantes, así com o a niños hasta los 6 años de edad. En realidad es un program a 
com pensatorio canalizado a t ravés de las redes de salud. El program a concluyó en 1999.
2 

La Fundación para la Am pliación de Cobertura de la Educación Preescolar (FUNDAPREESCOLAR) , creada en y adscrita al 
Minister io de Educación, con el objet ivo de determ inar las necesidades de cobertura e infraest ructura en educación 
preescolar, así com o planificar, coordinar y gest ionar proyectos de const rucción, am pliación y dotación de escuelas 
preescolares, a t ravés de convenios con inst ituciones públicas y pr ivadas. Es un program a de infraest ructura educat iva, 
que tuvo una m uy baja ejecución. El program a concluyó en 1997. 
3 La Fundación Fondo de Cooperación y Financiam ientos de Empresas Asociat ivas (FONCOFI N) , creada en 1986 y adscrita 
al Minister io de la Fam ilia, se encargaba de la ejecución del Program a de  Prom oción de la Econom ía Popular.  
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Aunque estudios oficiales y académ icos m ost raron un im pacto sustant ivo de las 
t ransferencias directas en el presupuesto fam iliar de los sectores m ás pobres, 
equivalente a 29%  en el año 1991 (Cartaya y D´ Elia 1991) , la est rategia no tuvo 
m ayor im portancia cuant itat iva respecto a lo que ello significó en reducción del 
gasto social. Al respecto, González (1999:  42)  advierte que:  “ ( ...)  se logró 
com pensar solo parcialm ente la caída de los ingresos de la población producida 
por la cr isis de la década de los ochenta y agudizada aún m ás por la elim inación 
de los subsidios indirectos en 1989” .. Asim ism o, las t ransferencias sociales 
ocurr ieron a dest iem po de los im pactos económ icos y se aplicó de m anera m uy 
desigual en cuanto a cobertura. Las fam ilias con niños y adolescentes 
escolar izados fueron las m ás atendidas, alcanzando cerca de 2 m illones de 
personas. Según González (1999:  42) :  “ .. . fueron realm ente pocos los program as 
que lograron un im pacto m asivo en la población vulnerable ( ...)  Sólo los 
program as basados en la red escolar pudieron atender proporciones im portantes 
de su población objet ivo” .  
 
En encuestas hechas a la población, FEGS (1998:  26)  encont ró que:  “Los 
ent revistados aprecian de los program as sociales aquello para qué les sirve, es 
decir, el ahorro que im plica para el consum o fam iliar los subsidios, los precios 
bajos o las t ransferencias en productos o dinero. No obstante, los beneficiar ios 
parecen calificar m ejor a los program as sociales que ent regan servicios...” . 
I gualm ente en ent revistas hechas por Mateo (1995:  16)  a beneficiar ios del 
Program a Beca Alim entaria, se consideraba “ ...un engaño que pretendía 
dem ost rar la preocupación del gobierno por el pueblo, pero que no com pensa los 
efectos económ icos de las ot ras m edidas gubernam entales;  una lim osna 
hum illante, una burla, un acuerdo con los em presarios para que cont inúen 
aum entando sus ganancias” 11.   
 
La dism inución del gasto social acentuó el deter ioro inst itucional de los servicios 
de educación, salud y seguridad social que se m antenían en una perm anente 
cr isis de escasez de recursos. Aum entó el gasto social pr ivado y se vieron 
afectadas las coberturas de educación y salud12.  De acuerdo con Lacruz y Parra 
(2002:  12)  la m ism a polít ica social com pensatoria lucía dispersa y des-coordinada 
ent re una gran cant idad de organism os ejecutores, se carecía de m etodologías de 
diseño e im plem entación así com o tam bién de sistem as de evaluación y 
m onitoreo.  
 
A esto se añade, la ausencia de una visión de largo plazo para la inserción de la 
población en puestos de t rabajo product ivos y bien rem unerados. El sector m enos 
atendido fueron los desem pleados, según González (1999:  16) :  “ .. .el Program a 
Nacional de Beca Salar io no llegó a cubrir  el 3%  de los jóvenes desem pleados y el 
Program a de Apoyo a la Econom ía Popular no fue capaz de crear em pleos para 

                                        
11 Las propuestas planteadas por los beneficiarios eran: utilizar el dinero invertido para mejorar los servicios 
sociales y comedores escolares, bajar el costo de los alimentos esenciales, organizar cooperativas de 
consumo, crear programas de becas de estudio, considerar la situación familiar, aumentar los salarios, 
desarrollar una política de atención integral hacia la infancia (Mateo 1995). 
12 Como ejemplo, las autoras Salvato y García (2005: 86) refieren que: “El crecimiento del consumo de los 
hogares en salud es más acelerado a partir del año 1983, como consecuencia de la crisis cambiaria y la 
devaluación ocurrida en el período, en el lapso 1980-1984 muestra un incremento real del 25%. Como con-
secuencia del crecimiento del consumo de los hogares en salud se generó un cambio en la composición del 
gasto nacional en salud, aumentando la participación de los hogares al 63.4% y reduciendo la participación 
del gasto público al 36.6%”. 
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m ás del 3%  de la población en cada año” . De hecho, se sostuvo una polít ica de 
“no intervención”  en el em pleo y los salar ios (García 1993) .  
 
Efect ivam ente, los pr im eros program as cont ra la pobreza incluían un Plan 
Especial de Em pleo e I nversión social cuyo propósito era, según lo recogen 
Cartaza y D´ Elia (1991:  168) :  “ .. . la generación y m antenim iento de em pleo e 
ingresos en aquella población act iva de baja calificación, la cual se consideró m ás 
vulnerable a las eventuales reducciones de la dem anda de fuerza de t rabajo, a 
consecuencia del reajuste económ ico” . La ejecución de este plan fue m uy 
deficiente para los objet ivos de em ergencia social, lo cual condujo práct icam ente 
a su pronta elim inación. Justam ente, la consideración de las debilidades 
inst itucionales del Estado para accionar de m anera rápida en esta área, es lo que 
lleva a pensar en un com plem ento de fondos m ult ilaterales, especialm ente por 
parte del BI D, para proyectos de em pleo e inversión social que se convert ir ían en 
el m ecanism o de creación del FONVI S, com o ente encargado de la recepción, 
adm inist ración y dist r ibución de estos recursos.  

2 .2 .2  La inversión social y el forta lecim iento de la  descentralización 

En el año 1990 com ienzan a negociarse ot ros dos program as con la banca 
m ult ilateral dir igidos a la inversión social. Uno de estos program as, el Proyecto de 
I nversión Social Local (PROI NSOL) , sería el inst rum ento de creación del FONVI S. 
La negociación del PROI NSOL se concretó en un cont rato-préstam o aprobado en 
el año 1991 por el BI D por un m onto de 140 m illones de dólares a ser ejecutado 
en 6 años, que incluía un aporte local de 40% . El ot ro, fue el Program a de 
Mejoram iento de Barr ios (PROMUEBA)  que consist ía en un cont rato-préstam o con 
el Banco Mundial aprobado en el año 1992, por un m onto total de 85 m illones de 
dólares y un aporte local de 52.9% , a ejecutarse en un plazo de 5 años. Este 
program a se asignó a la Fundación para el Desarrollo de la Com unidad y Fom ento 
Municipal (FUNDACOMUN), creada en 196113.  Am bos organism os, el nuevo 
FONVI S y el ant iguo FUNDACOMÚN estaban adscritos al Minister io de la Fam ilia. 
 
Con estos dos program as se esperaba generar em pleos tem porales m ediante la 
const rucción de pequeñas obras de infraest ructura social de una m anera m ás 
eficiente para poblaciones de bajos ingresos, objet ivo que no se logró con los 
proyectos especiales de em pleo e infraest ructura social inst rum entados ent re 
1989 y 1991. Esta labor com prendía, necesariam ente, la const rucción de alianzas 
con los gobiernos regionales y locales, que apenas en el año 1989 se habían 
const ituido en ám bitos de gobierno descent ralizados dent ro de la est ructura del 
Estado venezolano. La est rategia de fortalecim iento al proceso de 
descent ralización gubernam ental era una prior idad polít ica, en un escenario de 

                                        
13 Este organismo se crea por Decreto 688 del 30-01-1962, después de una solicitud al ejecutivo nacional 
hecha por los participantes a la Segunda Convención Nacional de Municipalidades el 15-02-1961. El creci-
miento acelerado de los barrios pobres de las principales ciudades obligó a poner en marcha un programa 
especial para su ordenamiento y el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes, establecido en el 
Decreto 332 del 13-08-74 que pasa a ser coordinado por FUNDACOMUN. El 14 de enero de 1975, por el 
Decreto N° 708 se reforma el acta constitucional de la fundación, volviendo a sus objetivos originales. En 
1977 a través del Instructivo N° 29, el gobierno reafirma el papel coordinador de FUNDACOMUN en el pro-
grama de barrios. En 1989, por Decreto 478 sobre regionalización del país le es asignada la tarea a FUN-
DACOMUN de promover la designación de representantes municipales ante los Consejos Regionales de 
Desarrollo y una Asamblea de Participación. FUNDACOMUN es designada por el VI Plan de la Nación, 
coordinador del sector organización y participación comunal. Como organismo adscrito al Ministerio de la 
Familia, tuvo funciones importantes en los avances del proceso de descentralización política.   
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debilitam iento generalizado de las capacidades inst itucionales del Estado, para 
garant izar la coordinación social y la dist r ibución de recursos.  
 
Los program as de inversión social del FONVI S y FUNDACOMUN, son 
contem poráneos a la creación, en el año 1993,  del Fondo I ntergubernam ental 
para la Descent ralización (FI DES) 14,  órgano adscrito a la Oficina de Coordinación y 
Planificación de la Presidencia de la República (CORDI PLAN)  para apoyar 
proyectos de equipam iento urbano, vialidad, servicios públicos y sociales, así 
com o proyectos product ivos, con recursos provenientes de la recaudación del 
I m puesto al Valor Agregado ( I VA) . La existencia de estos dos program as de 
inversión social dir igidos al m ism o fin, ent re FONVI S y FUNDACOMUN, producirá a 
la post re, duplicación de esfuerzos y generación de m ayor burocracia. En cam bio, 
el FI DES se convir t ió en un potencial aliado del FONVI S para ejecutar PROI NSOL, 
garant izando a los gobiernos regionales y m unicipales, acceso a los aportes 
locales para optar al financiam iento m ult ilateral provisto por este program a. 
 
1992 y 1993 fueron años m arcados por una fuerte inestabilidad polít ica. En 
febrero y noviem bre del año 1992 se producen dos intentos de golpe m ilitar, en el 
año 1993 la renuncia del Presidente y la instauración de un gobierno provisional 
hasta 1994, año en el cual se producen nuevas elecciones presidenciales. Tales 
acontecim ientos afectaron de una form a negat iva la program ación de los 
financiam ientos m ult ilaterales y, por ende, hubo ret rasos considerables en la 
ejecución de los proyectos. Asim ism o, ent re los años 1994 y 1996, período en el 
cual com enzaron efect ivam ente a ejecutarse los program as de inversión social, se 
enfrentaron serios obstáculos para cum plir  con las m etas establecidas, ent re los 
cuales pueden destacarse:  ret rasos e incum plim ientos de los aportes locales por 
parte del Estado venezolano;  ausencia de coordinación, seguim iento y supervisión 
inst itucional;  cont roles innecesarios y procedim ientos equívocos de las 
inst ituciones financieras nacionales;  así com o com plejos procedim ientos de 
desem bolsos y ret rasos en su aprobación por parte de las propias agencias 
m ult ilaterales.  
 
Vista esta situación, en el año 1995, tanto las agencias com o el m ism o gobierno 
coincidían en que la ejecución y eficacia de los préstam os m ult ilaterales en su 
conjunto no habían sido sat isfactor ios. Para este año apenas se había ut ilizado el 
29%  de los recursos program ados y el Banco Mundial calificaba de r iesgosos la 
casi totalidad de los proyectos debido a su escaso desem peño. Más que el pago 
de com prom isos por fondos no ejecutados, el Banco Mundial lam entaba la pérdida 
de oportunidades del gobierno en el uso de estos fondos para atender a la 
población (Cordiplan 1995:  1996) .  
 
En 1996, se aplica una segunda fase de la polít ica de ajuste económ ico que llevó 
por nom bre Agenda Venezuela. Con esta polít ica se esperaba im plem entar un 
program a de estabilización y cam bio est ructural dir igido a fom entar el crecim iento 
sostenido y reducir los niveles de inflación. A diferencia del aplicado en 1989, este 
program a económ ico se caracter izó por un proceso gradual de ajuste delim itado 
al sector de la econom ía pet rolera, lo cual perm it ió su aplicación en un clim a de 
m enor tensión social. Las característ icas de la polít ica social para ese entonces la 
resum e Carlos Alt im ari (1998) , quien fuera Minist ro de la Fam ilia en los 
siguientes:  

                                        
14 Decreto-Ley Nº 3265 del 25-11-93. 
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� I gual im portancia al desarrollo social y al desarrollo económ ico, 
entendiendo el pr im ero com o un m ecanism o para prom over la cooperación 
social y el increm ento de la product ividad nacional a t ravés de la 
capitalización del recurso hum ano. 

 
� Una polít ica social cont r ibut iva de seguridad social pública/ pr ivada para la 

clase t rabajadora del sector form al, m ediante servicios de salud, 
educación, seguridad social y vivienda, y focalizada para los pobres 
coyunturales, perfeccionando las m etodologías de focalización para 
establecer pr ior idades de cobertura y program as. 

 
� La m odernización del rol del Estado, de intervención cent ralista y vert ical a 

una descent ralizada y dem ocrát ica, con el fortalecim iento de las 
capacidades norm at ivas y regulator ias del Estado y el apoyo a la labor 
m unicipal, la pr ivat ización, la part icipación de la sociedad civil,  así com o 
concertación y cooperación con el sector pr ivado para la solución de los 
problem as sociales. 

 
� El aum ento del gasto social y su racionalización en térm inos de eficiencia y 

eficacia, m ediante la responsabilidad com part ida ent re el Estado, los 
em presarios, la sociedad civil,  la iglesia y la cooperación técnica 
internacional.  

 
La evaluación no sat isfactor ia de la cartera de program as de inversión pública con 
financiam iento m ult ilateral, dio pié a que el gobierno nacional junto con las 
agencias financieras m ult ilaterales incluyendo el FMI , acordaran ejecutar un plan 
de acción para la reest ructuración y m ejoram iento de esta cartera, planteándose 
com o prim era m edida reajustar los m ontos de financiam iento en aquellos 
proyectos con poca o nula capacidad de ejecución según su desem peño histór ico 
en el pasado. Ello tam bién im plicaba la m odernización y agilización de los 
procedim ientos y t rám ites adm inist rat ivos internos, específicam ente la asignación 
de los aportes locales, el m anejo de cuentas, desem bolsos y adquisiciones de 
bienes y servicios. Tam bién se planteaba la reest ructuración de las unidades de 
ejecución y el fortalecim iento de la coordinación inst itucional, el seguim iento y la 
evaluación. Dent ro de estos acuerdos se decide, fij ar nuevas prior idades de 
financiam iento m ult ilateral:  
  
� La reform a del sector financiero y estabilidad del program a 

m acroeconóm ico aplicado por el gobierno, de acuerdo con las 
recom endaciones del FMI . 

� Cont inuar el financiam iento a program as sociales focalizados en grupos de 
bajos ingresos, en las áreas de salud y nut r ición, educación, 
m icroem presas e infraest ructura de servicios básicos. 

� La reest ructuración y fortalecim iento del sistem a de pensiones del I nst ituto 
Venezolano de los Seguros Sociales ( I VSS) . 

 
Efect ivam ente, los program as sociales para enfrentar la pobreza cont inuaron 
hasta el año 1998, pasando de 18 a 14 program as financiados con recursos 
provenientes de las agencias m ult ilaterales. El peso de estos program as sociales 
sobre el gasto social y el PI B, no fue m ayor al que obtuvieron los que se llevaron 
a cabo ent re 1989 y 1991. Ent re 1994 y 1996, el prom edio de los recursos 
asignados a estos program as sociales fue de 17, 7%  sobre el gasto social total y 
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de 1,33%  sobre el PI B. A propósito de m ejorar la coordinación, ejecución y 
seguim iento de los program as sociales se crean t res instancias presididas por el 
Minister io de la Fam ilia:  el Gabinete Social15,  el Consejo Nacional para el 
Seguim iento y Supervisión de los Program as Sociales (CONASSEP)  y el Sistem a 
Nacional de I ndicadores Sociales. 

Tabla 2 : Program as Sociales de la  Agenda Venezuela. Ministerio de la  Fam ilia  

Program as 
Montos en m illlones 

Bs. 
  Organism os ejecutores 

 1 9 9 4  1 9 9 6  1 9 9 8   

Transferencias Directas 6 5 .0 6 6  2 4 2 .3 7 9  2 5 7 .1 8 2   

Subsidio fam iliar (antes Beca 
Alim entaria)  

48.205 173.261 167.436 Minister io Educación 

Ut iles y uniform es escolares 11.927 39.092 48.045 Minister io de Educación 

Subisidioal pasaje estudiant il 4.934 17.976 27.010 Minister io de Educación 

Alim entario est ratégico (CASA)  -  12.050 14.691 CASA 

Program as nutr icionales 1 3 .0 2 3  5 0 .2 9 7  1 3 2 .0 1 6   

Alim entario escolar -  15.000 49.221 Minister io de Educación 

Merienda, Com edores escolares 
y ot ros 

9.440 25.865 55.692 Minister io de Educación 

Am pliado Materno- I nfant il 
(PAMI )  

3.583 9.432 27.103 Minister io de Sanidad y Asistencia 
Social 

Program as de capita l 
hum ano 

1 5 .2 9 1  6 9 .8 9 1  2 8 7 .8 5 4   

Hogares cuidado diar io 11.674 33.687 53.035 Servicio Nacional Autónom o de 
Atención a la I nfancia y a la Fam ilia 
(SENI FA) / Minister io de la Fam ilia 

Protección al anciano 3617 11.087 18.749 I nst ituto Nacional de Geriat ría 
( I NAGER)  

Pensiones de Vejez -  25.117 216.070 I nst ituto Venezolano de los Seguros 
Sociales ( I VSS)  

Program as de em pleo y 
protección social 

2 0 .0 0 0  2 .8 1 2  1 .6 7 6   

Capacitación y em pleo joven 1.393 9.078 8.028 Minister io de la Fam ilia 

Red am bulator ia y hospitalar ia 739 11.056 28.025  

Sum inist ro de m edicam entos 
(SUMED)  

739 8.319 6.120 Minister io de Sanidad y Asistencia 
Social 

Dotación m aterial m édico-
quirúrgico 

-  2.737 21.905 Minister io de Sanidad y Asistencia 
Social 

Fortalecim iento social -  10.850 7.370 FONCOFI N 

TOTAL*  1 1 4 .1 1 9  3 8 7 .2 8 5  7 1 4 .1 2 3   

%  Gasto Social Total*  1 7 .1 %  1 8 .6 %  1 7 .4 %   

%  del PI B*  1 .3 1 %  1 .3 1 %  1 .3 6 %   

Fuente: Carvallo (1998)  y MI NFAMI LI A (1996-1997) .  ( * )  Cálculos propios 

Dado que había quedado un considerable núm ero de proyectos de inversión social 
sin ejecución, el gobierno nacional realiza una negociación para un nuevo 
cont rato-préstam o con la CAF ese m ism o año, por un m onto de 50 m illones de 
dólares y una duración de 3 años. Este program a com ienza a ejecutarse en el año 
1999 y estaba orientado a m antener, por interm edio del FONVI S, un m ecanism o 
nacional de t ransferencia financiera a gobiernos estadales, m unicipios y 
organizaciones de la sociedad civil para la am pliación del acceso a servicios 
públicos de la población de escasos recursos, apoyar los esfuerzos de 
racionalización de la inversión social y fom entar la art iculación público-privada en 
la producción, adm inist ración y prestación de servicios, bajo un esquem a de 

                                        
15 Decreto Presidencial 292 del 15-8-94.
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cofinanciam iento de los proyectos con recursos del program a y aportes locales de 
alcaldías, gobernaciones y sector pr ivado.  
 
Asim ism o, el FONVI S asum e la adm inist ración delegada de dos program as 
negociados en 1994:  el Proyecto de Mejoram iento de la Calidad de la Educación 
Básica con el BM y el Proyecto de Modernización y Fortalecim iento de la 
Educación Básica con el BI D, que en conjunto sum aban un m onto de 428.8 
m illones de dólares con una duración de 5 años, con el objet ivo de fortalecer la 
educación básica y apoyar el proceso de descent ralización del sector educat ivo. 
Los recursos de am bos proyectos pasaron a ser adm inist rados por el FONVI S, sin 
incluir  part icipación en la ejecución de los proyectos, función que estaba a cargo 
del Minister io de Educación. 

2 .2 .3  La cogest ión de program as sociales con la  sociedad civil y el sector 
pr ivado 

En el año 1997 tam bién surge un nuevo proyecto en el m arco de una polít ica 
social cogest ionada con nuevos actores nacionales (ONG´ s y sector pr ivado) . Esta 
polít ica social se asocia con la explosión de num erosas organizaciones de la 
sociedad civil en el país ent re 1989 y 1991, propiciado por el est ím ulo a la 
part icipación de ONG´ s en la ejecución de los program as de enfrentam iento a la 
pobreza. Est im aciones del Minister io de la Fam ilia señalaban que para 1997 ya 
exist ían m ás de 2.000 organizaciones de este t ipo involucradas en program as 
sociales públicos de diversa naturaleza. Muchas de estas ONG´ s ent raron en la 
gest ión del gobierno a t ravés del Program a de Hogares de Cuidado Diario para 
niños/ as de m adres t rabajadoras, que ejecutaba directam ente el Minister io de la 
Fam ilia desde 1989, y llegaron a m anejar cerca de 43 m illones de bolívares 
anuales (Ortegano 1998) . A part ir  del año 1994 se hace explícita una polít ica de 
cogest ión con la sociedad civil por parte del gobierno. Esta polít ica cam bió el 
papel de ejecutoras que tenían las ONG´ s antes de 1994, a un papel de 
cogestoras de program as y servicios públicos y agentes preponderantes del 
desarrollo social del país.  
 
Según González (2004:  25) :  “La gran expansión de la sociedad civil en Venezuela 
se produce ent re los años 1989 y 1999. La característ ica dist int iva de este 
período es el hecho de que estas organizaciones buscaron relacionarse 
directam ente con el Estado sin la interm ediación de los part idos. Ello es facilitado 
por la polít ica social de Carlos Andrés Pérez en el año 1989. Tal relación directa 
proviene del sent im iento de host ilidad que la sociedad civil m antuvo hacia las 
organizaciones part idistas durante m uchos años, posiblem ente asociado a sus 
tendencias colonizadoras en el caso de los sindicatos, los grem ios y los sectores 
em presariales, durante el período anterior. Las organizaciones de este período 
part icipan act ivam ente en la ejecución de las polít icas sociales. Fueron ejem plos 
im portantes aquellas organizaciones que part iciparon en el Program a de Hogares 
y Mult ihogares de Cuidado Diario, en los Program as de Capacitación y Em pleo 
Joven o en la Atención de Ancianos, pr im ero en la gest ión del Presidente Carlos 
Andrés Pérez y después en la del Presidente Rafael Caldera” . 
 
Dent ro del sector de las ONG´ s se encont raban tanto fundaciones em presariales y 
filant rópicas, com o organizaciones no gubernam entales de desarrollo social, 
grupos com unitar ios y redes sociales. La just ificación para incorporar a estas 
organizaciones era su reconocida t rayector ia, su m ayor cercanía a la población 
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necesitada, sus costos adm inist rat ivos m ás bajos y m ás flexibles. Pero, una de 
sus m ayores debilidades, de acuerdo con López (1996:  6)  era su alta 
concent ración en las áreas urbanas del país, pr incipalm ente en la ciudad capital. 
“En los últ im os 10 años se han form ado alrededor del 50%  de las ONGs 
existentes en Venezuela. El 18%  t iene origen en act ividades religiosas, el 65 t iene 
com o m isión la oferta de servicios y m ás del 80%  están ubicadas en zonas 
urbanas. No obstante, son todavía pocas las instancias de coordinación de las 
act ividades de las dist intas organizaciones urbanas y ext raurbanas” .  
 
Respecto a la em presa privada, el apoyo y part icipación de este sector 
representaba una fuente de financiam iento sostenible para las ONGs que ya tenía 
alguna t radición en el país. El pr incipal obstáculo señalado por Ortegano (1998)  a 
este esquem a de asociación ONG’s-Sector Privado venía dado por el t ipo de 
orientación part icular ista de la filosofía em presarial, que lim itaba el acceso de 
m uchas de estas organizaciones a las posibilidades de obtención de apoyo 
financiero. 
 
Es así com o un grupo de organizaciones no gubernam entales, fortalecidas a part ir  
de los program as sociales con financiam iento m ult ilateral im plem entados desde 
1989, prom ueve ante las autoridades nacionales y a t ravés del FONVI S, la 
negociación de un nuevo cont rato préstam o con el BI D. Este nuevo program a se 
denom inó Proyecto de Apoyo a I niciat ivas y Gest ión de Organizaciones de la 
Sociedad Civil (PAI S) , por un m onto de 19.6 m illones de dólares, dent ro del cual 
se establecía un aporte local de 35,5% , y sus objet ivos fueron el fortalecim iento 
de las ONG´ s en las act ividades de desarrollo social im plem entadas por éstas, 
com o solución a los problem as de exclusión y pobreza. El program a consist ía en 
t ransferencias a pequeños proyectos de ejecución rápida que desarrollarían las 
ONG´ s dent ro de un esquem a financiero com part ido ent re los aportes del 
program a sum inist rados por el FONVI S, aportes de los gobiernos regionales o 
locales y del sector pr ivado;  y tam bién de las propias ONG´ s. 
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2 .3  La arquitectura y t rayectoria  del FONVI S ( 1 9 9 0 - 1 9 9 8 )   

Durante las negociaciones y preparación del PROI NSOL, se había m anifestado la 
necesidad de crear una nueva figura organizat iva para m anejar el cont rato 
préstam o, conform e a la est rategia social y financiera im plem entada, así com o 
actuar en form a independiente y al m argen de las reglas t radicionales de gest ión 
de los organism os del Estado, siguiendo las norm at ivas y procedim ientos del 
m anejo del cont rato préstam o fijadas por la banca m ult ilateral. Se decreta 
entonces la creación del FONVI S en el año 199016,  com o nuevo organism o que 
debía cum plir  los siguientes requisitos:  
   
� Capacidad técnica para la prom oción, capacitación y asistencia 

especializada en proyectos sociales;  y para el fom ento de m etodologías y 
sistem as de gest ión que ayudasen a racionalizar la inversión y el gasto 
social.  

 
� Agilidad y flexibilidad para el m anejo de las operaciones financieras del 

préstam o, de acuerdo con los procedim ientos establecidos en la 
negociación y ceñidos a las condiciones del cont rato.   

 
De esta m anera, el FONVI S pertenecía a la generación de fondos sociales que 
surgieron a part ir  de la est rategia global de apoyo financiero m ult ilateral a la 
inst rum entación de los program as de ajuste en las econom ías de Am érica Lat ina, 
com o eslabones de t ransferencia de recursos externos que perm it ir ían suavizar 
sus efectos. Según CESAP (1997:  12) , el BI D definía los fondos de inversión 
social com o:   
 
“ .. .program as de financiam iento a corto plazo especialm ente dir igidos al 
enfrentam iento de la pobreza. Su adm inist ración está a cargo de los gobiernos y 
financia la ejecución de obras de infraest ructura en pequeña escala, program as 
de asistencia que protejan a los grupos m ás vulnerables y la creación de nuevas 
fuentes de em pleo que beneficien a los segm entos de población m ás pobres” . 
I gualm ente, el BM concebía los fondos sociales com o “ ...program as que form an 
parte de operaciones de préstam o, cuya adm inist ración está a cargo de un 
organism o nacional del país prestatar io. Representan un m ecanism o para 
encauzar recursos hacia sub-proyectos de inst ituciones públicas, organism os 
privados y ONG's, dir igidos a sum inist rar servicios sociales, oportunidades de 
em pleo y act ividades generadores de ingresos para los sectores pobres” . 
 
De acuerdo con I zaguirre (1997:  4) :  “Los Fondos, en especial los que se inician 
com o t ransitor ios, pueden definirse com o m ecanism os inst itucionales cuya 
principal vir tud consiste en t ransfer ir , de m anera rápida, racional y sistem át ica, a 
los grupos de bajos ingresos y a los m ás vulnerables de la población previam ente 
ident ificados, una cant idad im portante de recursos –provenientes en un alto 
porcentaje de fuentes externas tanto bilaterales com o m ult ilaterales bajo la figura 
de donaciones y préstam os blandos-  m ediante el financiam iento de proyectos de 
pequeña escala, generadores de em pleo tem poral e ingresos y de asistencia 

                                        
16 Decreto Presidencial N° 902 de fecha 17-05-90. 
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social, con el propósito de am inorar los efectos económ icos recesivos y sat isfacer 
necesidades básicas aprem iantes” . 
Sin em bargo, ent re una figura t ransitor ia ideada para enfrentar situaciones de 
em ergencia social y ot ra m ás estable y perm anente en m ateria de inversión 
social, Venezuela escogió la segunda para el diseño de la arquitectura del 
FONVI S. I zaguirre (1997) , Álvarez (1998)  y Ortegano (1998)  coincidían en 
afirm ar que, a diferencia de los fondos de em ergencia social que se aplicaron en 
Am érica Lat ina, el FONVI S no era una figura de carácter com pensatorio, aún 
cuando sus program as tuvieran una existencia tem poral. Por lo tanto, el FONVI S 
se const ruyó com o un organism o que debía perm anecer en sus funciones m ás 
allá del t iem po establecido para la ejecución de los program as financieros.  
 
Ello suponía dar un t ratam iento m ás am plio al tem a de la pobreza, no rest r ingido 
a las im plicaciones del ajuste;  pero tam bién com prendía la idea de instalar dent ro 
del Estado una nueva configuración de relaciones polít icas, sociales y económ icas, 
en m edio de una cr isis de legit im idad inst itucional y ruptura de las form as en las 
que el sistem a polít ico se im bricaba con el social, para lo cual se consideraba 
necesario fortalecer el papel de agentes em ergentes:  los gobiernos estadales y 
m unicipales, las ONG´ s y el sector pr ivado. Esta característ ica del FONVI S, ocurre 
en dos circunstancias part iculares para Venezuela:   
 
� La aplicación tardía del program a de ajuste en el país en com paración con 

ot ros países de Am érica Lat ina, sum ado al ret raso con el que arrancaron 
las operaciones del FONVI S en el año 1992 (3 años después de aplicar las 
pr im eras m edidas de ajuste en el país) , que dieron oportunidad para 
evaluar la experiencia de ot ros fondos de inversión social en países de 
Am érica Lat ina17 y adecuar la est ructura inst itucional del FONVI S a los 
cam bios que se estaban dando respecto a éstos18.   

 
� Un proceso reciente de descent ralización en el país que requería de 

m últ iples apoyos para aum entar las capacidades de inversión de las 
autor idades regionales y locales, que afianzó al FONVI S com o un fondo 
dir igido a la am pliación de la infraest ructura urbana y social de los estados 
y m unicipios, urbanos y rurales, con m ayores índices de pobreza.  

 
En la práct ica, una serie de factores rest r ingieron las operaciones del fondo bajo 
este diseño ent re los años 1992 y 1998. Por un lado, la no separación ent re 
                                        
17 Esta figura más estable y permanente se fortalece a través de intercambios con otras experiencias latino-
americanas facilitados por la Red Social de América Latina y el Caribe, foro internacional creado en el año 
1991 para el encuentro y la cooperación entre fondos sociales de la región (Ver http://www. 
oas.org/udse/español/documentos/resumenejecutivord.doc). Específicamente, el FONVIS participó en varios 
encuentros regionales convocados por la Red Social y en virtud de estos intercambios realizó visitas a Chile 
para conocer la experiencia del Fondo de Solidaridad e Inversión Social (FOSIS), creado en el año 1991.  
18 Según relata Ortegano (1998; s/p): “En una entrevista realizada al Dr. Ricardo Halabí, Director Ejecutivo 
del FOSIS de Chile, él señaló...´Los fondos de inversión social deben trascender su origen compensatorio y 
afianzarse como verdaderos catalizadores de la participación ciudadana...´, esto es una gran verdad para el 
resto de los Fondos de Inversión Social de Latimoamérica, pero no una verdad absoluta para el FONVIS. Si 
analizamos el surgimiento del FONVIS, nos percataremos que éste, a diferencia de sus pares latinoamerica-
nos, no surge como una institución cuyo fin primordial es la de administrar programas compensatorios, sino 
que por el contrario, constituye la estrategia por medio de la cual el estado venezolano operacionaliza una 
política pública, centrada no en acciones remediales a una situación sino en ´Captar recursos técnicos y fi-
nancieros, nacionales e internacionales, para dirigirlos al fortalecimiento de las capacidades de gestión de la 
Sociedad Civil Organizada y de los gobiernos regionales y municipales, así como para respaldar proyectos 
de infraestructura de bienes y servicios sociales básicos, en comunidades de escasos recursos”.  
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FONVI S y PROI NSOL condujo a una est ructura organizat iva inicial r ígida y 
exclusivam ente or ientada a la operación del program a financiero, que lim itó las 
posibilidades de avanzar hacia una figura inst itucional que lo pudiera t rascender;  
por ot ro lado, las dificultades para cum plir  con las condiciones que esta est rategia 
im plicaba, en las cuales pesaban los procedim ientos establecidos por el BI D para 
la ejecución del program a, en un m arco de am plias debilidades de gest ión y 
capacidad financiera de los nuevos agentes gubernam entales y pr ivados que 
serían fortalecidos con el program a;  y finalm ente, los conflictos sociales que la 
propia aplicación de la est rategia económ ica y social generaba, no perm it ieron 
acoplar los t iem pos de ejecución del program a con los t iem pos para la 
const rucción de alianzas con los nuevos agentes em ergentes. 

2 .3 .1  Diseño y polít icas del FONVI S 

Desde el m ism o m om ento que se diseño en FONVI S, Álvarez (1998)  señaló la 
dificultad para diferenciar al FONVI S del PROI NSOL. Esta dificultad ocasionó, 
según Álvarez, que la est ructura del FONVI S estuviera pensada m ás para avanzar 
en la ejecución de program as que para hacer avanzar la m isión del organism o:  
“Norm alm ente, las consideraciones que originan una inst itución son revisadas y 
discut idas en el m arco de su visión y m isión para ident ificar fortalezas y definir  
est rategias para adaptarse a los cam bios del entorno e increm entar su 
com pet it iv idad. En el caso del FONVI S, las im plicaciones de ser un Fondo para un 
program a son m últ iples:  los diseños y crecim iento del Program a y del Fondo se 
han influido y reforzado m utuam ente, de tal m anera que parecieran uno...”  (s/ p) . 
En este sent ido, los cr iter ios que prevalecieron en la ejecución del program a 
financiero, fueron los m ism os que guiaron la acción del FONVI S, y por ende, el 
dest ino de uno fue determ inante en el dest ino del ot ro.  
 
Así, los propósitos form ulados para FONVI S y PROI NSOL fueron los de prom over 
y financiar program as y proyectos sociales en correspondencia con las est rategias 
de desarrollo social y de descent ralización del Ejecut ivo Nacional, así com o con 
los program as de inversión social, con el fin de cont r ibuir  a m ejorar los niveles de 
vida de la población en situación de pobreza de las áreas urbanas y rurales. En 
este sent ido, tanto el FONVI S com o el PROI NSOL fueron diseñados para 
intervenir sobre dos aspectos:  la pobreza y la descent ralización. En el pr im ero, el 
fondo-program a servir ía de m ecanism o de t ransferencia rápida de recursos, 
ut ilizando la figura de los proyectos com o inst rum entos program át icos y 
financieros (no el presupuesto público) ;  y, en el segundo, se concebía com o un 
m ecanism o de cooperación, cogest ión y cofinanciam iento con ot ros actores 
gubernam entales y pr ivados, para captar y diversificar las fuentes de 
financiam iento e inversiones en el cam po social.  
 
Dent ro de esta arquitectura, el FONVI S orientó su acción a t ravés de dos t ipos de 
polít ica:  
 
La polít ica de focalización :  un elem ento cent ral en este sent ido fue el 
desarrollo de m etodologías que perm it ieran la cuant ificación y localización de las 
poblaciones excluidas de la oferta de servicios sociales, así com o aquellas 
poblaciones con m enores recursos y en condición de desem pleo. “Con el propósito 
de beneficiar exclusivam ente a los m ás pobres, el fondo están estableciendo los 
cr iter ios necesarios que perm itan garant izar la exclusiva focalización de las 
inversiones del fondo a los grupos m ás pobres y vulnerables de la sociedad”  
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(Silva y Mont iel 1990) . No obstante, dent ro del diseño del PROI NSOL exist ía una 
est ructura m ult isector ial de t rabajo en las áreas de salud, educación, em pleo y 
seguridad social. Este carácter m ult isector ial le im prim ió ciertas exigencias de 
coordinación de acciones con los organism os del Estado y contar con una plant illa 
diversa de profesionales y cont rat istas de obras. 
 
La polít ica de no ejecución directa de proyectos por parte del FONVI S,  a 
t ravés de dos est rategias:  a)  el cofinanciam iento de proyectos con gobernaciones 
y alcaldías, cuya ejecución es responsabilidad de estas instancias, así com o la 
adm inist ración y m antenim iento poster ior de las obras const ruidas;  y b)  el 
est ím ulo a m odalidades de coejecución con instancias gubernam entales y ot ras 
organizaciones públicas o pr ivadas que los dest inatar ios designen o con las que 
éstos acuerden proyectos de inversión social. Am bas est rategias definen al 
FONVI S com o un m ecanism o de interm ediación financiera ent re las agencias 
donantes y los agentes locales receptores. En este sent ido, el FONVI S cuenta con 
recursos de fuentes internacionales y ayuda a convert ir los en proyectos de 
inversión para com unidades pobres o excluidas de las redes sociales existentes, 
según la dem anda que hagan las gobernaciones y alcaldías. En este sent ido, uno 
de los objet ivos pr im ordiales del FONVI S ha sido la prom oción de una “cultura de 
proyectos”  en los gobiernos regionales y locales, con la idea de generar 
capacidades de planificación, presupuestación y adm inist ración de recursos según 
prior idades sectoriales y espaciales com pat ibles con la est rategia económ ica y 
social.  
 
Desde el punto de vista form al, el FONVI S se crea com o una fundación sin fines 
de lucro y de pat r im onio público, con autonom ía financiera y gerencial or ientada 
por incent ivos pr ivados. A fin de asegurar una posición de alta jerarquía en las 
decisiones, se creó una Junta Direct iva, presidida por el Minist ro/ a de la Fam ilia, y 
representantes de ot ros organism os m inister iales con cierto poder en la 
conducción económ ica del país:  Minister io de Finanzas y CORDI PLAN. Esta junta 
fungía com o la m áxim a autoridad del FONVI S y su presidente podía ejercer 
funciones de representación legal del Estado venezolano ante los órganos 
nacionales, gobiernos y organism os internacionales, tanto para recibir , 
adm inist rar y dist r ibuir  en form a directa los recursos provenientes de las agencias 
m ult ilaterales com o para adm inist rar los recursos asignados por esta vía a ot ros 
organism os públicos, de m anera delegada19.   
 
La idea aquí, según los cr iter ios del BI D, era la de const ruir  una “m aquinaria 
eficaz” , que suponía ubicar al Fondo en el m ás alto nivel de decisión 
adm inist rat ivo20,  con una junta direct iva representat iva de las dist intos sectores 
sociales de gobierno, sem i-autónom a, una gerencia y un personal altam ente 
calificado ( I zaguirre 1997) . Estas característ icas garant izarían “ im perm eabilidad”  
a las presiones externas, independencia y flexibilidad para captar recursos 
provenientes de fuentes externas, posibilidad de alianzas con actores no 

                                        
19 FONVIS tiene facultades para administrar los recursos que le son asignados en forma directa, pero tambi-
én puede administrar recursos internacionales asignados a otras instituciones, lo cual entra dentro de la figu-
ra de la administración delegada, de los cuales recibe un porcentaje por servicios administrativos que son 
inyectados al funcionamiento de la propia institución.  
20 Según lo indican Silva y Montiel (1990: s/p): “La independenecia y autonomía está establecida por la ubi-
cación que en la estructura de organismos tenga el fondo. Ello supone que su máxima autoridad ejecutiva 
tenga el rango jerárquico necesario para promover exitosamente propuestas de acción que normalmente en 
otras circunstancias sería difícil realizar”. 
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estatales;  una relación directa con aliados y beneficiar ios sin la necesidad de 
instancias interm ediar ias del Estado;  un alto nivel de t ransparencia y confianza en 
sus procedim ientos y resultados;  y una elevada capacidad técnica.  
 
A pesar de las am plias facultades del FONVI S para definir  sus propios 
lineam ientos y norm at ivas, prevalecieron t res factores que lim itaron el desarrollo 
de t res de las característ icas planteadas, su independencia, autonom ía y 
capacidad operat iva:   
 
El incum plim iento por parte del Estado de los aportes locales que en Venezuela 
requieren de una serie de cont roles parlam entarios para ser aprobados21.  Estos 
recursos suponen deuda para el país, por lo que la aprobación de los m ontos, los 
procedim ientos de m anejo y operación, así com o la form a de canalización de 
estos recursos se deciden a t ravés de leyes-presupuesto en el Congreso 
Nacional22.  El FONVI S debía esperar la aprobación de estas leyes para la 
asignación de los m ontos en dinero de la cont rapart ida local, que a su vez 
representaban una condición para que la banca aprobara los desem bolsos. 
 
La r igidez e int ransigencia respecto a los procedim ientos y norm at ivas para la 
ejecución de PROI NSOL, fij ados en la negociación y en los térm inos del cont rato-
préstam o. Ello no perm it ió realizar una operación ágil y flexible, tal com o se 
planteaba. Por el cont rar io, obligaron a hacer caso om iso de las dist intas 
realidades y capacidades de los actores;  así com o de los cam bios que se estaban 
dando en la aplicación de la est rategia económ ica y social. Ent re los años 1992 y 
1995, el FONVI S no pudo dedicarse a la ejecución de PROI NSOL sino a la 
generación de capacidades para la inserción de los nuevos actores en el esquem a 
de cofinanciam iento y coejecución exigido en éste. La incom pat ibilidad ent re las 
condiciones en las que se encont raban los agentes locales y las exigidas por el 
BI D, en cuanto a form ulación de proyectos, aportes locales, procesos licitator ios, 
t iem pos de ejecución, inform ación y cont roles, condujeron a un progresivo 
desgaste de las relaciones ent re el FONVI S y los agentes locales, que finalm ente 
im pidieron alcanzar las m etas de ejecución previstas.  
 
La est ructura no descent ralizada de FONVI S, a diferencia de ot ros fondos 
sim ilares en Am érica Lat ina. La idea de contar con una inst itución pequeña y 
altam ente calificada para la ejecución de PROI NSOL, evitando peligros de 
burocrat ización y una inercia expansiva que consum iera paulat inam ente los 
recursos del program a, tuvo que ver con la no descent ralización del FONVI S. Esto 
im plicó un gran esfuerzo de coordinación con ot ras inst ituciones regionales y 
locales que perm it ieran prom over su oferta, establecer alianzas y proveer de 
asistencia técnica;  y tam bién lim itó las funciones de evaluación, seguim iento y 
                                        
21 No funciona así en los convenios de cofinanciamiento del FONVIS establecidos con los destinatarios de 
los recursos, en los cuales también se piden aportes locales a éstos. La colocación de estos aportes puede 
hacerse en especies o pueden ser suministrados por otros entes públicos.  
22 En Venezuela, la adquisición de créditos a través de fuentes externas queda bajo la exclusiva responsabi-
lidad de la administración pública central, no permitiéndose a los gobiernos regionales, municipios y organi-
zaciones civiles realizar este tipo de operaciones. El gobierno central en lo que respecta al financiamiento 
externo puede intervenir al menos de dos formas: a) como acreedor y receptor de financiamiento para proy-
ectos de inversión en el sector público, pudiendo ser ejecutados por organismos gubernamentales o no gu-
bernamentales; o b) como garante de operaciones crediticias acreditadas a proyectos del sector privado, 
sean empresas, instituciones financieras, ONG's, universidades, gremios, iglesia, grupos de mujeres o jóve-
nes, de acuerdo a las normas que fijen las leyes económicas vigentes. En ambos casos la utilización de fon-
dos multilaterales supone compromisos de endeudamiento que son asumidos por el gobierno nacional.  
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supervisión de los proyectos que en su m ayoría fueron ejercidas por personal de 
la sede cent ral del FONVI S en Caracas. En algunos m om entos de la t rayector ia 
del fondo –com o se verá m ás adelante-  se diseñaron est rategias para superar 
estas lim itaciones. No obstante, estas est rategias no fueron perm anentes durante 
la t rayector ia del fondo. 
 
En 1997 se cum plía la fecha lím ite de ejecución del PROI NSOL, dando com ienzo a 
su cierre. Com o lo indicaba su Reglam ento Operat ivo en el Subprogram a de 
I nversión (1992:  19) :  “Antes del 17 de m arzo de 1996, se deberá haber dado 
inicio m aterial a las obras correspondientes a Proyectos Elegibles...Las obras de 
drenaje deberán cont ratarse e iniciarse antes del 17 de sept iem bre de 1995. No 
se efectuará ningún desem bolso con cargo al Subprogram a después del 17 de 
m arzo de 1997” . El inm inente cierre del PROI NSOL provocó la reest ructuración 
del FONVI S en el año 1997, que hasta ese m om ento contaba con una est ructura 
organizat iva sim ilar a los com ponentes program át icos del PROI NSOL. Más que un 
revés, la pérdida del PROI NSOL se percibió com o una oportunidad para el cam bio 
inst itucional. Así es nuevam ente recogido por Álvarez (1998:  s/ p) , cuando 
expresa:  “FI NALI ZA el Program a, CRECE un Fondo” . 
 
A part ir  de este m om ento, el FONVI S tenía claro que su perm anencia hacia el 
futuro dependía del posicionam iento y de los avances que lograra com o 
inst itución, y no de la resolución de problem as de orden práct ico para hacer 
efect iva una est rategia de com pensación y focalización. Para Álvarez (1998:  s/ p) :  
“La capacidad de respuesta del FONVI S dependía de la tarea de clar ificar las 
or ientaciones que deben diferenciar los program as y el ám bito de actuación 
propio del resto de la oferta de servicios nacional. La constante de just ificar la 
existencia de los Fondos por un vacío operat ivo ante los problem as de ejecución, 
focalización, m onitoreo, flexibilidad, capacidad y t ransparencia de las 
inst ituciones...no es sostenible por m ás t iem po. Esto ha producido, a cam bio, 
debilidad en las inst ituciones y paralelism o que no han fortalecido el aparato 
inst itucional del Estado....La perm anencia del FONVI S en el contexto inst itucional 
se debe a la exigencia de adecuación de la polít ica social a necesidades no 
atendidas y a los cam bios constantes que se desarrollan en el ám bito social, 
económ ico y polít ico de país” .  
 
De este m odo, desde 1997 el FONVI S realizó esfuerzos de reflexión y definición 
para cam biar su perfil:  de un fondo-program a a un fondo para la form ulación y 
ejecución de una diversidad de program as, del énfasis en la ejecución al énfasis 
en los im pactos;  y de un órgano fundam entalm ente adm inist rat ivo a una 
organización de servicio y de acom pañam iento, insertada dent ro de una red 
inter inst itucional de organism os del sector social. Con base en estos esfuerzos, 
los propósitos inst itucionales enunciados por el FONVI S se or ientaban a:  
 
La dist r ibución de los recursos a segm entos de la población y hacia áreas 
geográficas y problem as no atendidos por la oferta t radicional o de m anera 
insuficiente. Este objet ivo dem arca el com ienzo de cam bios en el enfoque de 
polít ica social, al pasar de la pobreza a la exclusión, procurando aum entar la 
cobertura de servicios hacia sectores y localidades desatendidas. 
 
Rom per con la “ receta”  de program as sociales generalizados, abriendo espacio al 
incent ivo, la innovación y la diferenciación de bienes y servicios, según las 
realidades, problem as y dem andas de las com unidades. En este aspecto tam bién 
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se int roducen nuevos elem entos, que favorecen una m ayor adaptación de los 
program as a las necesidades, y no en sent ido cont rar io.  
 
Est im ular la asociación ent re el sector público y pr ivado. Este aspecto com prende 
el interés por encont rar nuevas bases de sostenibilidad de la acción del Estado, 
en el m arco de  cr iter ios que ya no hacen tanto énfasis en la racionalidad 
económ ica de los program as sociales, sino en la corresponsabilidad social del 
Estado, las em presas y las organizaciones de la sociedad civil.   
 

2 .3 .2  El Program a de I nversión Social ( PROI NSOL)  y el Program a de 
I nversión y Desarrollo Social ( PROI NDES)  

El PROI NSOL contaba con una est ructura m ult isector ial de program as de 
inversión en las áreas de educación, salud, equipam iento com unitar io, agua 
potable, alcantar illado, drenaje, vialidad urbana y elect r ificación. Adem ás, se 
tenían previsto dos subprogram as de apoyo, uno para al fortalecim iento de 
capacidades inst itucionales y ot ro para la realización de estudios de pre- inversión. 
Este program a arrancó en el año 1992, dos años después de haberse creado el 
FONVI S. Asim ism o, los dos cam bios de gobierno habidos en 1993 y 1994, la 
im plantación del program a y las dificultades para ponerlo en m archa, se 
t radujeron en una baja ejecución de las operaciones de inversión hasta el año 
1996 y en la concent ración de esfuerzos dent ro del subprogram a de 
fortalecim iento inst itucional. En est im aciones presentadas por García (1997:  4) , 
el PROI NSOL tenía “una relat iva baja capacidad de ejecución:  3%  desde 1992 
hasta 1995. Recientem ente se ha logrado increm entar esa cifra hasta alcanzar 
aproxim adam ente el 9,5%  de desem bolsos en el m es de junio de 1996. No 
obstante lo anterior, se tenían com prom et idos para la m ism a fecha 35%  de los 
recursos del com ponente de inversión y cerca del 90%  de los disponible para 
asistencia técnica” . 
 
En la práct ica, el FONVI S no contó con una real independencia financiera, dado 
que los recursos externos del PROI NSOL estaban condicionados a los aportes 
locales que debía sum inist rar el gobierno nacional. Según Barr ios (1997:  12) :  “De 
este m odo, vem os com o un organism o com o FONVI S, con m uchas de las 
característ icas de ot ros fondos de inversión social en Am érica Lat ina, se ha visto 
lim itado en su acción com o consecuencia de estas rest r icciones presupuestarias, 
las cuales han afectado severam ente su capacidad de ejecución a lo largo de su 
ejercicio y la credibilidad de la inst itución frente a sus reales o potenciales 
clientes. Un peligro evidente que podría derivarse de esta situación es que esos 
clientes pueden interpretar las iniciat ivas de FONVI S com o com prom isos no 
creíbles, lo cual puede afectar sensiblem ente su supervivencia a largo plazo” . 
 
A t ravés del PROI NSOL, el FONVI S colocaba el 60%  del costo de los proyectos y 
los gobiernos regionales y locales colocaban el 40% . Ninguna de las ent idades del 
país podía exceder el 10%  del m onto total de asignaciones al año. Adem ás, se 
ut ilizaba el m ecanism o de “ reem bolso” , por el cual los coejecutores recibían los 
recursos por gastos causados. De acuerdo con los cr iter ios de elegibilidad, los 
proyectos debían beneficiar a la población pobre, garant izar la ent rega de obras 
concluidas y contar con la previsión de recursos para su operación y 
m antenim iento posterior. Las lim itaciones de las gobernaciones y alcaldías para 
atender las cada vez m ayores dem andas de la población y su exigua capacidad 
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financiera para cum plir  con los requisitos de elegibilidad de proyectos, agravaron 
las lim itadas condiciones de ejecución del program a. De esta m anera, Álvarez 
” (1998:  4)  señala:  “ .. .cuando se estaba en capacidad de iniciar, los gobiernos 
subnacionales declinaban en su interés por los proyectos” .  
 
A m edida que el FONVI S ganaba experiencia en el m anejo de los proyectos 
(condiciones de desem bolso, sistem as de inform ación, procedim ientos de 
procura)  y el BI D subsanaba los problem as de agilización de los procesos, se 
encont raban m últ iples debilidades técnicas en los proyectos form ulados por 
gobernaciones y alcaldías. Esto debido a los bajos niveles de calificación y a la 
alta rotación de personal capacitado23.  Por ot ra parte, ot ros proyectos parecidos 
com pet ían en la atención de los gobiernos regionales y locales;  en part icular el 
PROI NSOL del FONVI S coincidía en objet ivos y com ponentes con el Proyecto para 
el Mejoram iento de Barr ios (PROMUEBA)  de FUNDACOMUN. Dos proyectos m uy 
sim ilares, que debían ejecutarse en los m ism os t iem pos, dividían y duplicaban la 
atención y los esfuerzos de los agentes potencialm ente beneficiar ios. 
 
En respuesta a estas dificultades, ent re 1994 y 1995 el FONVI S se concent ró en 
el com ponente de fortalecim iento inst itucional del PROI NSOL, enfat izando la 
capacitación de los equipos técnicos de gobernaciones y alcaldías. Esta iniciat iva 
se desarrolló en conjunto con el Program a de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo (PNUD)  y num erosas ent idades capacitadoras en las dist intas regiones 
del país. La alianza FONVI S-PNUD-Ent idades capacitadoras regionales conform ó 
el Program a de Modernización de Gobernaciones y Alcaldías, a t ravés del cual se 
increm entaron los cursos de form ación de capacitadores y los cursos básicos en 
form ulación y evaluación de proyectos de inversión, presupuesto público, 
inspección en obras civiles y m antenim iento de obras civiles.  
 
Tam bién se am pliaron y diversificaron las ent idades interm edias de capacitación a 
objeto de garant izar una oferta form at iva suficiente en todo el país. Asim ism o, se 
desarrollaron proyectos de asistencia técnica para las alcaldías en adm inist ración 
y finanzas, catast ro, servicios públicos y régim en jurídico, recursos hum anos, 
est ructura organizat iva y autom at ización. Esta est rategia estaba orientada a la 
creación de capacidades inst itucionales que perm it ieran elevar la ejecución del 
PROI NSOL, pero a la vez pretendía, según Rengifo (1995: 138) :   “ .. .sentar las 
bases organizacionales, inst itucionales, adm inist rat ivas, técnicas y operat ivas 
para un m ejor desem peño de la gest ión pública y de futuros program as de m ayor 
envergadura” .  
 
Durante los años 1996 y 1997 el fondo desarrolla una intensa est rategia de apoyo 
a la form ulación de proyectos y la negociación de fórm ulas de cofinanciam iento a 
fin de superar las dificultades financieras de gobernaciones y alcaldías para cubrir  
el 40%  del aporte local exigido por el PROI NSOL, m ediante la búsqueda de socios 
financieros y la creación de fideicom isos. Estos costos fueron reconocidos dent ro 
de las operaciones del program a –lo que antes no se consideraba un requisito-  y 
pasaron a tener un papel fundam ental en su viabilidad. Su reconocim iento dent ro 
del conjunto de las condicionalidades ya com prom et idas, im plicó asum ir estos 
costos com o gastos de pre- inversión.  

                                        
23 Según Rengifo (1995), los problemas más importantes detectados eran la carencia de sistemas de gestión 
administrativa y presupuestaria, la ausencia de criterios técnicos-económicos de identificación, preparación y 
evaluación de proyectos y la limitada capacidad de personal para gerenciar servicios sociales.  
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Adem ás, esta est rategia sirvió para corregir el sesgo regresivo de los cr iter ios que 
favorecían a las ent idades con m ayores capacidades técnicas y m ejor posición 
económ ica. En las est rategias de cofinanciam iento, de acuerdo con ent revistas 
hechas por CI ES a las autor idades del m om ento (1997: 29) , el FI DES fue uno de 
los pr incipales aliados del FONVI S:  “ .. .hay alcaldías que están excluidas por el 
hecho m ism o de no tener el 40% . Pero el 40%  no t iene necesariam ente que salir  
de su presupuesto. Hay casos com o el de la part icipación de ENELVEN en la 
elect r ificación de 76 barr ios en la Ciudad de Maracaibo, que están aportando el 
40%  de los recursos y el 60%  restante proviene de PROI NSOL....FI DES está 
cofinanciando el 40%  de m uchos proyectos de PROI NSOL. I nicialm ente se pensó 
en una relación m ás form al con la firm a de un convenio, pero no hizo falta. La 
prom oción por parte de FI DES y FONVI S de esa posibilidad ha hecho que los 
alcaldes y gobernadores negocien ellos m ism os los m ecanism os de 
cofinanciam iento” . 
 
En fecha cercana a que se finalizara el PROI NSOL, la est rategia im plem entada por 
el FONVI S para fortalecer las capacidades inst itucionales de los gobiernos 
regionales y locales ent re 1992 y 1996, tuvo efectos posit ivos. Es así com o ent re 
1997 y 1998 se logra ejecutar el 50%  del financiam iento del PROI NSOL. Para 
finales de 1998, la cartera de proyectos cofinanciados del PROI NSOL ascendía a 
247 (131 en vialidad, 55 en saneam iento, 43 en educación, 16 en salud, 1 en 
elect r ificación y 1 en equipam iento com unitar io)  y un total de 1.2 m illones de 
beneficiar ios directos.  
 
Pero quedaban en reserva cerca de 300 proyectos sin ejecutar que debían ser 
evaluados para cum plir  con los cr iter ios exigidos. Esta cartera de proyectos 
superaba en m onto la capacidad financiera del program a. En las ent revistas de 
CI ES (1997: 30)  se afirm aba que:  “Existe ahora en FONVI S una cartera de 
proyectos superior a la capacidad financiera del PROI NSOL. La cartera de 
proyectos es casi el doble del program a. Esto es m uy interesante porque a pesar 
de las exigencias del program a se ha conseguido una gran capacidad para 
form ular proyectos de inversión social local” . Se esperaba que un segundo 
cont rato-préstam o del PROI NSOL o PROI NSOL I I  pudiera cubrir  el financiam iento 
de estos proyectos, pero los cam bios polít icos a part ir  de 1999 y los 
acontecim ientos de la t ragedia del Estado Vargas en diciem bre de ese m ism o 
año24,  no perm it ieron avanzar con las negociaciones.  
 
En el año 1998, se negocia con la CAF el Program a de I nversión y Desarrollo 
Social (PROI NDES)  a t ravés del cual se retom an los proyectos que no se habían 
podido ejecutar con recursos del PROI NSOL. El PROI NDES estuvo dest inado a 
m antener un m ecanism o nacional de t ransferencia financiera a gobernaciones, 
alcaldías y organizaciones de la sociedad civil para la ejecución de proyectos 
dir igidos al m ejoram iento de la calidad de vida de la población de escasos 
recursos. 
 

                                        
24 Entre el 15 y 16 de diciembre de 1999, sucedió un desastre natural de enormes proporciones en diez 
estados del país, que afectó fundamentalmente al estado Vargas. Este desastre fue ocasionado por fuertes y 
continuas lluvias que produjeron el deslave de montañas e inundaciones. Más del 50% de los daños huma-
nos y físicos ocurrieron en ese estado. De los reportes que hubo para el momento, en el estado Vargas re-
sultaron afectadas aproximadamente 215.000 personas, de las cuales quedaron damnificadas cerca de 
55.000” (ILDIS 2000).  
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Los aprendizajes durante la ejecución del PROI NSOL y los cam bios de orientación 
a part ir  de 1997 que dieron un m ayor alcance inst itucional al FONVI S, dieron 
cabida a algunas innovaciones dent ro del PROI NDES. Éste se est ructuró en cuat ro 
com ponentes o subprogram as, t res de ellos m uy parecidos a los del PROI NSOL 
( inversión, fortalecim iento inst itucional y pre- inversión) , m ás un com ponente 
adicional de inform ación, educación y com unicación.  
 
En su diseño se int rodujeron las m ism as est rategias ut ilizadas por el FONVI S con 
el PROI NSOL, para facilitar el acceso de ejecutores de m enores recursos a los 
proyectos;  y com o innovación, se incorporó a las propias com unidades en la 
capacitación prevista dent ro del com ponente de fortalecim iento inst itucional. 
Asim ism o, se reforzó la idea de generar un im pacto redist r ibut ivo de los 
proyectos, m ediante cr iter ios de calidad y equidad de los servicios;  y se contaba 
con una red de inst ituciones de apoyo a la gest ión de los actores de gobierno, 
regionales y locales. El PROI NDES com enzó a ejecutarse en el año 1999, y por un 
t iem po se recuperaron las capacidades operat ivas del FONVI S, logrando ejecutar 
hasta el 2002, 64 proyectos, y ent re 2003 y 2004 un total de 29 proyectos. 

2 .3 .3  El Program a de Apoyo a las I niciat ivas y Gest ión de las 
Organizaciones de la  Sociedad Civil ( PAI S)  

En el año 1997, se negocia con el BI D un nuevo program a, por iniciat iva de un 
grupo de organizaciones de la sociedad civil con experiencia en proyectos de 
desarrollo social. Alcanzar a las poblaciones excluidas de los servicios es un nuevo 
objet ivo que cont rasta con el objet ivo inicial de com bat ir  la pobreza en este 
program a. El PAI S se or ientó al aum ento de la cobertura y efect ividad de los 
servicios sociales prestados en las áreas de salud, educación, saneam iento 
am biental, capacitación para el em pleo product ivo y proyectos de atención a la 
exclusión fam iliar. Su ejecución se t ransfir ió a organizaciones de la sociedad civil 
y la est rategia de cofinanciam iento se t rasladó al sector pr ivado, en el marco de 
una polít ica social dir igida a la incorporación de la inversión pr ivada en la gest ión 
del Estado.  
 
El PAI S se concibe com o la oportunidad para diversificar los program as del 
FONVI S. A la experiencia ganada en obras físicas se sum aba ahora la posibilidad 
de aprender de experiencias dir igidas al fortalecim iento de la gest ión de los 
servicios y el acceso de la población excluida, debido a la falta de organización y 
part icipación de las com unidades. Los grupos beneficiar ios siguen siendo los m ás 
pobres, pero tam bién se incluyen por pr im era vez los grupos indígenas25,  las 
fam ilias y la población anciana. Se hacen m ás am plias las bases de 
financiam iento, incorporando al sector pr ivado com o socio del gobierno en el 
aporte local y se adopta la m odalidad de proyectos con organizaciones civiles que 
part icipan tanto en la conceptualización y diseño com o en la ejecución y 
evaluación del program a. En este sent ido, el PAI S representa una m odalidad de 
asociación público-privado inédita dent ro de la experiencia del BI D, que abre 
nuevos tem as com o la sustentabilidad de los proyectos basada en la organización 
social, la rendición de cuentas y la cont raloría social.  
 
                                        
25 En Venezuela, existe una población indígena estimada en 532.743 personas, según el Censo del año 
2001, lo cual equivale a un 2,3% de la población total. Además, se han registrado hasta el momento 28 etni-
as o pueblos indígenas, entre los cuales la población de la etnia Wayuu es la más numerosa y representa el 
53,4%.  
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No obstante, el program a presentó varias debilidades desde un com ienzo. En 
prim er lugar, la aprobación tardía de los recursos de aporte local por parte del 
gobierno y, en segundo lugar, una est ructura de funcionam iento corporat iva y 
cent ralista. Se creó una Com isión designada directam ente por el Presidente de la 
República, com o instancia de m áxim a decisión del program a, integrada por 7 
m iem bros:  2 representantes del gobierno nacional con com petencia en program as 
sociales;  1 del sector pet rolero nacional, 2 del sector pr ivado y 2 de la sociedad 
civil.  El Minist ro de la Fam ilia presidía dicha com isión y se le at r ibuyeron funciones 
ejecut ivas, com o las de selección y aprobación de los proyectos, que afectaron las 
capacidades de ejecución de los proyectos.  
 
Dicho por el m ism o FONVI S (1999:  s/ p) :  “El PAI S ha presentado a lo largo de 2 
años lim itaciones que no están bajo la autonom ía del FONVI S...su aprobación 
tardía y el nom bram iento de la Com isión Presidencial por parte del Ejecut ivo 
Nacional que t iene ent re sus funciones la aprobación de los proyectos m ayores a 
los 50.000 US$” . Las dificultades en los cr iter ios elegibilidad de las 
organizaciones, así com o en la selección de la naturaleza de los proyectos, de 
acuerdo con los cr iter ios del banco, tam bién influyeron para que el PAI S no 
tuviera un buen desem peño.  
 
Al igual que en experiencias anter iores, los aportes del sector público no fueron 
otorgados en el t iem po est ipulado y el esquem a de cofinanciam iento con el sector 
pr ivado no funcionó com o se esperaba. En este sent ido, en la Mem oria y Cuenta 
del FONVI S del año 1998 (1998:  8)  se enum era parte de estos problem as:  
“ .. .problem as con la escasa cultura y capacidad financiera de proyectos, lim itada 
m ot ivación a part icipar en program as con exigencias m etodológicas y de 
elegibilidad que ret rasan la ejecución de los proyectos en el corto plazo y su 
consecuente costo polít ico dado lo corto del período de gest ión gubernam ental en 
las ent idades locales y la baja part icipación de la com unidad para tom ar la 
responsabilidad en la obtención de los servicios sociales, ent re ot ros” . Ent re 1998 
y 1999, sólo se habían podido com enzar a ejecutar 60 proyectos de una cartera 
total de 128 proyectos elegibles. 
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3  El FONVI S después de 1 9 9 9  

En el escenario sociopolít ico presentado en 1999, el FONVI S se encuent ra con 
fuertes signos de agotam iento en sus capacidades financieras, inst itucionales y 
operat ivas. Ello se expresa en un im portante déficit  financiero que no logró 
cubrirse con los nuevos program as financieros aprobados después de la 
term inación del PROI NSOL, una am plia cartera de proyectos elegibles sin ejecutar 
y una aguda atom ización inst itucional, a pesar de los esfuerzos im plem entados 
desde el año 1997 para const ituirse en una referencia de apoyo y fortalecim iento 
a los actores regionales y locales;  y a las organizaciones civiles.  
 
A m edida que las fórm ulas de conciliación de alianzas y las soluciones que 
profesaba la est rategia económ ica y social ent re 1989 y 1998 no dieron respuesta 
a la cr isis económ ica, social y polít ica del país, el FONVI S fue debilitándose hasta 
llegar a situaciones de gran inestabilidad y descrédito ent re sus pr incipales 
aliados. Dent ro de este nuevo contexto, el FONVI S es una figura cuest ionada y 
debilitada que representa la polít ica social del ajuste y el fracaso de ésta frente a 
la crecientem ente am plia pobreza, la exclusión y el m alestar social.  
 
En este contexto, los supuestos polít icos e inst itucionales para los cuales el 
FONVI S fue creado, cam bian radicalm ente. Esto es producto de:  
 
� Nuevos pat rones dist r ibut ivos de los recursos fiscales, a t ravés de una 

fuerte expansión del gasto social dir igido hacia las necesidades de los 
sectores populares. 

 
� Un sistem a de planificación y de gest ión gubernam ental que establece 

vinculación directa con las com unidades, lo cual aum enta las exigencias de 
operación del Estado. 

  
� El desplazam iento de la cooperación con agencias internacionales por 

esquem as de integración con gobiernos de ot ros países.  
 
La polít ica social adquiere una nueva configuración dent ro del Estado, que 
privilegia el reconocim iento de los sectores populares dent ro de una nueva form a 
de dem ocracia fundam entada en el cont rol directo de las decisiones, a t ravés de 
fórm ulas organizat ivas m ás colect ivas e incluyentes. Ello ocurre en un am biente 
de alta conflict iv idad y polar ización polít ica, que llevaron a varios eventos de 
conm oción en la sociedad venezolana durante los años 2002 y 2003. En la 
actualidad, el FONVI S presenta una difícil coexistencia con una am plia 
diversificación de nuevas m odalidades de fondos, que apoyan los procesos del 
Proyecto de Revolución Bolivariana que se llevan adelante. Estos nuevos fondos 
prom ueven el uso intensivo de los recursos económ icos internos para acelerar 
cam bios en la est ructura social y polít ica;  expresando la intención de recuperar 
capacidades endógenas product ivas y organizat ivas del país, todo esto 
acom pañado de un nuevo m odo de entender la cooperación internacional. 
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3 .1  El contexto entre 1 9 9 9  y 2 0 0 4 : expansión de 
expectat ivas, liderazgo y gasto social 

Los años 1999 y 2000 t ranscurr ieron con sendos procesos eleccionarios que 
tuvieron com o resultado la aprobación de una nueva Const itución Nacional y la 
relegit im ación de las nuevas autoridades públicas, de acuerdo con las nuevas 
disposiciones const itucionales. Los años 2002 y 2003, en cam bio, se consum ieron 
en una aguda confrontación polít ica que degeneró en un paro pet rolero y un 
intento de golpe de Estado, junto a un largo proceso de convocatoria y 
preparación del pr im er referendo revocatorio del m andato presidencial realizado 
en el país. Durante estos años, el contexto de conflict iv idad polít ica im pactó 
desfavorablem ente en las condiciones socioeconóm icas de la población.  
  
Lo que caracteriza estos años es la clara expansión de expectat ivas generadas en 
los sectores populares en torno al liderazgo del Presidente Hugo Chávez Frías y al 
uso intensivo de los recursos fiscales que provienen de los excedentes de la renta 
pet rolera26.  Esto se m uest ra en la recuperación del gasto social, que ent re los 
años 2001 y 2004 aum entó un 47,9% , y en el crecim iento real del gasto social 
per cápita durante estos años en un 30%  (Salvato y García 2005) . Sin 
contabilizar la gran cant idad de recursos sum inist rados por la em presa pet rolera 
para financiar program as sociales ent re los años 2002 y 2004, a t ravés de 
instancias ad hoc y de los cuales no se cuenta con suficiente inform ación 
sistem at izada. No obstante, las estadíst icas oficiales indican que la polít ica 
expansiva del gasto social, no logró contener de m anera significat iva la 
inform alidad de la econom ía, el desem pleo, la pobreza y el deter ioro de los 
ingresos. 
 

Gráfico 6 : Tasa Crecim iento PI B 1 9 9 8 - 2 0 0 4  
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Fuente: Banco Central de Venezuela (varios años) . 

 

                                        
26 Giordani (2003: 6): “Continúa siendo el petróleo el máximo motor del aparato productivo venezolano, su-
ministrador de divisas de alrededor de 13 mil millones de dólares durante el 2003, contribuyendo en un 25% 
al PIB, y en un 50% a los ingresos del fisco, entre otros factores largos de enumerar. Su dinámica resulta 
demasiado importante para dejarla de lado, tanto en el corto como en el mediano y el largo plazo”.  
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Gráfico 7 : Gasto Social/ PI B  1 9 9 8 - 2 0 0 4  ( porcentajes)  
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Fuente: Salvato y García 2005. 

 
Durante este período, se producen cam bios de enfoque en el sistem a de 
coordinación social y dist r ibución económ ica, y por ende ello repercute en el papel 
del Estado y de las organizaciones sociales. El Proyecto de Revolución Bolivar iana, 
así denom inado por el gobierno, está sustentado en la const rucción de un sistem a 
polít ico dem ocrát ico con part icipación protagónica de las com unidades;  en el 
reconocim iento am plio de derechos sociales garant izados por el Estado y bajo el 
pr incipio de corresponsabilidad con las fam ilias y la sociedad, en los cam pos de la 
vivienda, el am biente, la salud, la seguridad social, la seguridad alim entaria, el 
t rabajo product ivo, la educación, la cultura, el deporte y la recreación;  en la 
generación de un nuevo m odo de producción basado en las capacidades 
endógenas y en la soberanía polít ica. La const rucción de este nuevo sistem a, 
contenido en la nueva Const itución Nacional, se ha desarrollado en un m arco de 
fuertes tensiones y cont radicciones en las cuales se debate la sociedad 
venezolana.  

3 .2  El FONVI S en la  polít ica social bolivariana 

El actual gobierno com ienza su gest ión anunciando el Plan Bolívar 2000 com o una 
nueva form a de orientar la polít ica social dent ro de una alianza cívico-m ilitar. En 
este plan, la fuerza arm ada se convert ía en un nuevo aliado del Estado para 
atender necesidades urgentes de las com unidades, m ediante act ividades de 
asistencia pública en el m ejoram iento, recuperación y const rucción de viviendas y 
de infraest ructura social;  y en la atención a la salud y el em pleo rápido. El plan 
contem plaba tam bién acciones de beneficencia en las com unidades de pobreza 
crít ica y ext rem a, com o el sum inist ro gratuito de alim entos y de im plem entos 
básicos, ent re ot ras acciones sim ilares27.  A part ir  del Plan Bolívar 2000, ot ro rasgo 
dist int ivo del contexto post -1999 será la part icipación act iva de los m ilitares en la 

                                        
27 Cada componente de la Fuerza Armada Nacional diseñó un plan que estaría dentro del Plan Bolívar 2000. 
Por ejemplo, la fuerza aérea diseñó el Plan de las Rutas Sociales que consistió en poner a disposición heli-
cópteros y aviones militares para transportar la población a través de lugares en donde no hay caminos; los 
marinos propusieron el Plan Pescar 2000, que tiene como fin organizar cooperativas de pescadores; por su 
parte la Guardia Nacional diseñó el Plan Casiquiare 2000, a través del cual llegarían hasta las poblaciones 
indígenas llevándoles atención médica y medicinas; el Plan Avispa de autoconstrucción de viviendas en par-
celas aisladas con reducción de costos, por mencionar algunos de ellos (Harnecker 2002). 
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polít ica pública y una creciente im portancia com o grupo social en la sociedad 
venezolana. 
 
Con la fusión en el año 2001 del Minister io de la Fam ilia y el Minister io de Salud, 
se crea el nuevo Minister io de Salud y Desarrollo Social (MSDS) , quedan adscritos 
a este organism o el FONVI S y tam bién el recientem ente creado28 Fondo Único 
Social (FUS) , el cual inicialm ente tenía la m isión de concent rar las diversas 
fuentes financieras existentes29 dest inadas al cam po social, dent ro de una lógica 
dir igida a dism inuir la dispersión de recursos y a preservar un cierto nivel de 
gasto social. Pero esta at r ibución no llegó a hacerse efect iva. En su defecto, el 
FUS absorbió 9 de los 14 program as sociales del período 1996-1998, con 
financiam iento nacional;  pr incipalm ente los program as de t ransferencia directa 
canalizados a t ravés de la red escolar, tales com o el program a alim entario 
escolar, el program a de dotación de uniform es y út iles escolares y el program a de 
becas escolares, los cuales ya no contaban con recursos internacionales30;  y 
part icipó act ivam ente en la t ragedia del Estado Vargas. Poster iorm ente, el FUS 
apoyó las act ividades del Plan Bolívar 2000, y luego pasó a const ituirse en ot ra de 
las fuentes de financiam iento de las m isiones sociales, lanzadas por la Presidencia 
de la República en el año 2003. 
 
En el año 2001, se presenta al país el Plan Nacional de Desarrollo Económ ico y 
Social para el período 2001-2007, con 5 ejes de equilibr io en el crecim iento 
económ ico y las capacidades product ivas, la integración lat inoam ericana y la 
m ult ipolar idad, la dem ocracia part icipat iva, la just icia social y la dist r ibución 
terr itor ial de recursos. Ello se com plem enta en el año 2004, con lo que el 
Presidente Chávez llam ó, el “Salto Adelante” , entendido com o est rategia de 
avance basado en 10 objet ivos est ratégicos para acelerar los cam bios 
contem plados en el Proyecto de Revolución Bolivar iana. A saber, una nueva 
est ructura social;  opt im izar la est rategia com unicacional;  la const rucción de un 
nuevo m odelo dem ocrát ico;  la creación de la nueva inst itucionalidad del Estado;  
m edidas cont ra la corrupción;  la nueva est rategia electoral de cara a las 
elecciones presidenciales del año 2006;  el rum bo hacia un nuevo sistem a 
económ ico no capitalista, sin desconocim iento de la propiedad privada y 
sustentado en un nuevo m odelo product ivo;  seguir instalando la nueva est ructura 
terr itor ial;  la conform ación de una nueva est rategia m ilitar nacional;  y seguir 
im pulsando el nuevo sistem a m ult ipolar e internacional. 
 
Finalm ente, en el año 2003, aparecen las m isiones con el propósito de atender a 
los sectores populares en las áreas de educación, salud, alim entación, em pleo y 
vivienda. Tres elem entos caracter izan estas m isiones:  a)  su carácter m asivo y 
acelerador de las capacidades operat ivas del Estado, para poner en m archa los 

                                        
28 Gaceta Oficial N° 36687 de fecha 26 de abril de 1999.  
29 Estas fuentes serían las provenientes del fisco nacional, de los presupuestos ordinarios y extraordinarios, 
de recursos reservados para la estabilización macroeconómica, de donaciones y aportes, así como de los 
programas bilaterales y multilaterales y de colocaciones. 
30 Para este momento, el PDS que financiaba estos programas con recursos multilaterales ya se había cer-
rado. Sin embargo, continuaron funcionando algunos programas asumidos por el presupuesto nacional. El 
FUS estuvo originalmente adscrito al MSDS desde el año 2001 hasta el año 2002, fecha en la que es cambi-
ado de adscripción a la Presidencia de la República, de cuyo presupuesto se financian actualmente estos 
programas sociales.  
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program as sociales31;  b)  su función canalizadora de lineam ientos y recursos a 
t ravés de circuitos ext ra- inst itucionales, a los cuales deben servir  las inst ituciones 
del Estado;  y c)  su naturaleza integradora de los m ovim ientos sociales en torno a 
la visión y or ientación del Proyecto Revolucionario Bolivariano ( I LDI S 2005) . De 
ellas existe poca inform ación consolidada ya que hasta el año 2004, m uchas de 
las m isiones no tenían relación con los órganos m inister iales com petentes. En 
ellas recaen los siguientes objet ivos ( I LDI S 2005) :   
 
� La penet ración en zonas populares de difícil acceso, para hacer llegar 

bienes y servicios a sus poblaciones contando con la part icipación de la 
propia com unidad. 

 
� La convocatoria e inducción a que un núm ero m ayor de personas se 

incorporen al proyecto polít ico prom ovido desde el Estado. 
 
� La reducción de un conjunto de déficit  de atención en las zonas populares, 

que abarca una am plia gam a de derechos (salud, educación, alim entación, 
vivienda, em pleo) .  

 
� El reconocim iento y protagonism o de las poblaciones excluidas en las 

pr ior idades y las asignaciones de recursos del Estado, sobre la base de una 
m ayor igualdad polít ica y social. 

 
� La prefiguración de un nuevo Estado, que estaría contenido en los 

propósitos y form as de operar de las m isiones, con la idea de lograr la des-
burocrat ización y el desm ontaje de resistencias en las est ructuras del 
Estado. 

 
� El apoyo a la aparición de una nueva est ructura social y de nuevas 

relaciones de poder const ruidas desde la base, en el m arco de una 
dem ocracia que fortalece sus com ponentes sociales, populares y 
part icipat ivos. 

 
Existen cerca de 15 program as con el nom bre de m isiones, ent re los que 
destacan com o los m ás asociados a objet ivos de carácter social:  
 
Misión Barr io Adentro,  dir igida a la conform ación de una red de consultor ios 
populares con apoyo de 14.000 m édicos cubanos form ados en m edicina integral 
com unitar ia a part ir  de Convenio de Cooperación ent re Cuba y Venezuela, 
suscrito en octubre del año 2000 y la dotación de estos consultor ios por parte del 
MSDS. 
  
Misiones Educat ivas Robinson I  y I I , y Ribas,  que buscan la inserción de 
jóvenes, adultos y adultos m ayores dent ro de program as educat ivos no 
convencionales de alfabet ización, term inación de la educación básica y educación 
m edia.  
 

                                        
31 De acuerdo con declaraciones del Dr. Clodovaldo Russian, Contralor General de la República, aparecidas 
en el Diario Notitarde (2005: 11): “...las misiones implementadas por el Ejecutivo Nacional representan la po-
sibilidad de compensar los problemas de la nación por encima de los Ministerios....No importa la cantidad de 
dinero que se le inyecte a cada Ministerio, ya que la estructura de éstos no permite que se le pueda enseñar 
a leer y escribir a las personas ni vacunar a la población”.  

Working Paper 01/ 2006 l 39 



 

Misión Sucre ,  cuyo objet ivo es abrir  nuevos cupos a estudiantes universitar ios 
en universidades denom inadas bolivarianas que hasta la fecha sum an un total de 
5 en todo el país, en una gran diversidad de carreras técnicas, profesionales y 
post -grados. 
 
Misión Mercal,  que representa una red m asiva de dist r ibución, com ercialización 
y acceso de productos alim entarios básicos en diferentes m odalidades (subsidio 
parcial, subsidio total y casas de alim entación) . 
 
Misión Vuelvan Caras,  con la cual se pretende la creación de cooperat ivas y la 
conform ación de núcleos de desarrollo endógeno en todo el país. 
 
Misión Hábitat ,  en la cual se plantea el reordenam iento urbano y la creación de 
nuevos pueblos habitables y sanos.  
 
Con las m isiones surge el enfoque del “desarrollo endógeno” , el cual se concibe 
com o un m odo propio y bolivar iano de const ruir  una m ayor capacidad product iva 
integrando los aspectos económ icos, sociales y culturales. El desarrollo endógeno 
t iene raíces en proyectos de desarrollo local que im pulsan los Núcleos de 
Desarrollo Endógeno (NUDES) . Estos son ám bitos terr itor iales propicios para 
desarrollar proyectos colect ivos com unitar ios, con potencial real, con capacidad 
funcional y est ilo tecnológico adecuado para el diseño y ejecución de alternat ivas 
de progreso, soportadas y sustentadas económ ica, ecológica y socialm ente 
(PDVSA 2005) . El desarrollo endógeno y las m isiones sociales son el norte y 
just ificación de la creación de nuevas inst ituciones financieras y técnicas para 
darle soporte y viabilidad a la polít ica social actual. Así, durante el año 2001 y 
2004, surgen ent re ot ros los siguientes entes que operan com o fondos:   
 
� El Banco de Desarrollo Económ ico y Social ( BANDES)  creado en el 

año 2001, m ediante la reconversión del Fondo de I nversiones de 
Venezuela (FI V)  a t ravés de un Decreto-Ley Presidencial32 con el propósito 
de crear una banca de tercer piso para apoyar la inversión pr ivada que 
perm itan desconcent rar la act ividad económ ica y react ivar zonas 
deprim idas del país a t ravés de proyectos de desarrollo regional. Tiene 
facultades para servir  de organism o financiero de recursos del Estado, 
financiar la am pliación de la infraest ructura social y económ ica;  así com o 
adm inist rar acuerdos financieros internacionales.  

 
� El Fondo de Desarrollo Microfinanciero ( FONDEMI )  creado en el año 

200133 com o órgano rector del sistem a m icrofinanciero del Estado 
venezolano con el objet ivo de apoyar las polít icas de fom ento, desarrollo, 
fortalecim iento de entes u organism os públicos y pr ivados que m ediante 
servicios financieros y no financieros fom enten, interm edien o financien a 
personas autoem pleadas, desem pleadas, m icroem presas, unidades 
asociat ivas y cooperat ivas, en las áreas rurales y urbanas del país. 

 

                                        
32 Gaceta Oficial N° 37.194 del 10 de mayo del 2001 y enmendado en Gaceta Oficial N° 37.228 del 27 de 
junio de 2001. 
33Artículo 8 de la Ley de Creación, Estímulo, Promoción y Desarrollo del Sistema Microfinanciero. Gaceta 
Oficial N°37.164 del 22 de marzo de 2001 y N° 37.223 del 20 de junio de 2001. 
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� El Banco de Desarrollo de la  Mujer ( BANMUJER)  creado en el año 
2001, com o una inst itución m icro- financiera pública para im pulsar, junto 
con ot ras inst ituciones del Estado, la dist r ibución cada vez m ás equitat iva 
del ingreso nacional, dem ocrat izar el capital y com bat ir  la pobreza, 
generando autoem pleo y la autogest ión product iva de las m ujeres en todo 
el terr itor io nacional. 

 
� El Fondo Especial para el Desarrollo Económ ico y Social de 

Petróleos de Venezuela ( FONDESPA)  creado en el año 2004, com o un 
fondo especial adm inist rado por la Corporación Venezolana de Pet róleo 
(CVP)  para canalizar los recursos provenientes de Pet róleos de Venezuela 
(PDVSA)  hacia las m isiones sociales, la ent rega de m icrocréditos a la 
pequeña y m ediana indust r ia y el apuntalam iento de dist intas obras de 
infraest ructura. 

 
Del discurso presidencial se ent iende que el desarrollo endógeno posibilitará la 
generación de bienestar económ ico y social necesario, adem ás del crecim iento de 
la producción que perm ita depender m enos de la indust r ia foránea y de los 
oligopolios internos para catapultar el desarrollo del país, así com o facilitar y/ o 
fortalecer el liderazgo regional. En la figura de los fondos sociales, se t rata de 
aprovechar las capacidades financieras del país para ponerlas al servicio de la 
polít ica dir igida a fortalecer este t ipo de desarrollo;  así com o capturar fuentes de 
financiam iento del exter ior, asegurando que éstas no se conviertan en un 
m ecanism o de dependencia o de relación subordinada frente a intereses externos. 
Bajo este enfoque de desarrollo calificado de endógeno, se ent iende que los 
actores locales polít icos, com unitar ios e inst itucionales adquieren un papel 
pr incipal y fortalecen sus capacidades para gest ionar su propio desarrollo.  
 
La polít ica social ha sido en este período un factor clave en la recom posición de 
los m ecanism os de coordinación social. A t ravés de ella se ha generado un 
proceso de anim ación de valores, reglas y m odelos de organización Estado-
Sociedad dist intos a los del “pasado” . Un elem ento clave ha sido el quiebre con 
las polít icas sociales de carácter (neo) liberal que predom inaron hasta finales de 
los años 90. Por su parte, los sectores opositores, si bien han hecho intentos por 
basar su convocatoria poniendo en prim er lugar los tem as sociales (pobreza, 
desem pleo, seguridad social) , no han presentado hasta el m om ento propuestas 
de cam bio o ruptura con estas visiones.  
 
Ahora bien, la polít ica social de este período tam bién ha estado caracter izada por 
un conjunto de tensiones y cont radicciones. Estas tensiones giran alrededor de 
los tem as público/ pr ivado;  soberanía/ apertura;  m ilitar/ civil;  pobreza/ derechos;  
dem ocracia/ nueva dem ocracia;  reivindicaciones/ inst itucionalidad;  y perm iten 
definir  éste com o un período de t ransición no coyuntural, que involucra 
cuest iones de profunda t rascendencia para la sociedad venezolana. De m anera 
general, estas tensiones se expresan en:  
 
� La intención de refundar los sistem as económ icos, polít icos e 

inst itucionales, tal com o se expresa en los nuevos postulados 
const itucionales, ut ilizando práct icas que reproducen esquem as anteriores 
com o el clientelism o y la cent ralización 
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� La const rucción de nuevas bases de legit im idad y estabilidad que im plican 
acuerdos, en tensión con una confrontación polít ica de tendencias 
hegem ónicas que cont inúa de m anera latente. 

 
� La reivindicación de los sectores excluidos, en tensión con procesos de 

deterioro económ ico y social que im plican un m ayor em pobrecim iento. 
 
� Las alianzas con la em presa pet rolera y los sectores m ilitares para llevar a 

cabo program as sociales de m anera ext ra- inst itucional, que debilitan la 
inst itucionalidad del Estado y dan una orientación asistencialista a la 
polít ica social, en tensión con los postulados de universalidad y equidad de 
la Const itución de 1999. 

 

Gráfico 8 : Desem pleo, Sector I nform al y Pobreza 1 9 9 8 - 2 0 0 4  ( porcentajes)  
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Fuente: Banco Central de Venezuela (varios años)  e I nst ituto Nacional de Estadíst ica-Venezuela 

(varios años) . 

 
Las acciones que ha em prendido el gobierno a t ravés de las m isiones sociales y 
los nuevos fondos han tenido un notable carácter m asivo y de penet ración en los 
sectores populares a los que las inst ituciones del Estado no habían podido llegar. 
Por ejem plo, de acuerdo con datos oficiales, la Misión Barr io Adent ro ha logrado 
colocar 2 m édicos/ as por cada 500 fam ilias, ubicados dent ro de los barr ios 
populares en los 24 estados del país, lo que representa una cobertura de 70%  de 
la población. I gualm ente, la Misión Mercal llega actualm ente a 10.000.000 
personas en todo el terr itor io nacional, lo que representa el 50%  de la población 
(Misión Venezuela 2005) . Am bas m isiones, t ienen una alta capacidad de 
penet ración en los barr ios populares, lo cual es un logro dir igido a preservar y 
fortalecer. No obstante, se pueden m encionar varias debilidades:  gran 
im provisación en los m ecanism os de im plem entación;  t raslado innecesario de 
costos a las com unidades;  descoordinación y débil presencia de las inst ituciones;  
ausencia de sistem as regulares de abastecim iento y sum inist ro. La idea de crear 
una inst itucionalidad em ergente, genera un m ayor debilitam iento del Estado, 
grandes vacíos de conducción y am enaza con afectar la viabilidad y sostenibilidad 
financiera y operacional de la polít ica social.  

 
Asim ism o, es im portante destacar el reconocim iento social dado a los sectores 
populares y el proceso de ebullición organizat iva de las com unidades. Sin 
em bargo, existe el r iesgo de subordinar los esfuerzos, los derechos y la capacidad 
reivindicat iva de las com unidades y organizaciones a la adhesión polít ica o al 
cont rol de las decisiones por parte del Estado. Esto crea cont radicciones ent re el 
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llam ado a la part icipación com unitar ia, en el ejercicio genuino de sus dem andas;  
y la necesidad de im plantar cont roles para que ello no se revierta cont ra la 
palabra y las capacidades efect ivas del gobierno, fundam entalm ente las instancias 
cent rales (D´ Elia/ Maingon/ Lacruz 2004) . 

 

3 .2 .1  El Program a para el Fortalecim iento de la  Gest ión e I nversión 
Social Pública ( PROI NDUR reform ulado3 4)  

A part ir  del Plan Nacional de Desarrollo Económ ico y Social 2001-2007, el FONVI S 
lleva a cabo un proceso de evaluación y reorientación de su perfil inst itucional y 
de sus cam pos de actuación en la polít ica social (Carucci 2002) . En este nuevo 
perfil,  el FONVI S se propone pasar de una organización cent rada en la 
adm inist ración de recursos y program as de infraest ructura para los pobres a ot ra 
enfocada en el fortalecim iento de la gest ión social pública y el fom ento de la 
inversión social, generando una base de recursos suficiente y sostenible para 
asegurar a la población oportunidades equitat ivas de acceso a una m ejor calidad 
de vida.  
 
Este nuevo perfil se recoge en una nueva m isión, donde se establece que el 
FONVI S estaría or ientada hacia el desarrollo y la consolidación de nuevas form as 
de gest ión, atención e inversión social para dar respuesta a las necesidades 
sociales y prom over la calidad de vida, fortaleciendo las capacidades de los 
actores sociales para part icipar en la gest ión de polít icas públicas regidas por 
pr incipios y objet ivos est ratégicos de universalidad, equidad y corresponsabilidad. 
De acuerdo con ello, el FONVI S part icipa en:  
 
� La creación y consolidación de espacios y m ecanism os de concertación y 

decisiones ent re actores de las polít icas públicas, cuyos acuerdos sean 
sistem át icam ente procesados en Agendas de Gobierno. 

 
� La generación y consolidación de alternat ivas de respuesta a las 

necesidades sociales, haciendo énfasis en la conform ación y 
fortalecim iento de redes prom otoras de calidad de vida. 

 
� El fortalecim iento de capacidades de organización y gest ión de las 

com unidades y sociedad civil para part icipar en las decisiones públicas. 
 
� El fortalecim iento de las capacidades de gest ión y coordinación de los 

entes gubernam entales (nacionales, estadales y m unicipales) . 
 
Las nuevas orientaciones inst itucionales exigían al FONVI S desem peñar sus 
funciones de acuerdo con t res grandes objet ivos:  
 

1)  Generar capacidades de planificación y gest ión en las inst ituciones y 
com unidades, m ediante servicios de acom pañam iento inst itucional, 
capacitación y form ación;  así com o en el desarrollo de sistem as y 
m etodologías que apoyen la im plem entación de la polít ica social. 

                                        
34 Se llama reformulado porque originalmente el PROINDUR estaba destinado a financiar obras de 
infraestructura urbana mediante recursos nacionales que nunca fueron aprobados. En el 2003 cambian sus 
objetivos y se propone reconvertir el programa en un mecanismo de fortalecimiento a la gestión de redes so-
ciales, previa justificación técnica y legal ante los organismos competentes. 
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2)  Realizar una gest ión basada en la atención de las necesidades sociales con 

universalidad y equidad. 
  

3)  Trabajar bajo la figura de redes, a objeto de art icular capacidades e 
intereses y generar com prom isos alrededor de los objet ivos de la polít ica 
social;  generando constantem ente saldos organizat ivos y educat ivos de 
part icipación popular.  

 
Asum ir este perfil requería am pliar capacidades y reest ructurar sus program as;  
incluyendo adaptar progresivam ente las act ividades que hasta ese m om ento 
venían realizándose. Tam bién exigía el reposicionam iento de la inst itución ent re 
los sectores y organism os con part icipación en la polít ica social, así com o la 
redefinición de las m odalidades de ent rega de los program as a los coejecutores. 
Para ello, la direct iva del fondo se propuso contar con un program a propio y, 
hasta donde fuera posible, financiado con recursos nacionales, para apoyar y 
facilitar la t ransición del fondo hacia sus nuevas com petencias.  
 
Este fue el Program a para el Fortalecim iento de la Gest ión e I nversión Social 
Pública (PROI NDUR reform ulado)  a t ravés del cual se pretendía proveer de 
asistencia técnica y financiera a los procesos de im plem entación de la polít ica 
social y, al m ism o t iem po, crear y fortalecer las capacidades del FONVI S en su 
nuevo perfil inst itucional. En este sent ido, los com ponentes de este program a 
serían básicam ente dos:  el fortalecim iento a las capacidades de planificación, 
gest ión social y gest ión financiera de los gobiernos regionales y locales;  y el 
financiam iento de proyectos de calidad de vida y redes sociales públicas. Al 
finalizar el año 2002, los recursos del PROI NDUR no fueron aprobados y la nueva 
m isión de FONVI S no fue puesta en práct ica. 

3 .2 .2  El PAI S y la  Misión Barr io Adentro 

En el año 2002, el program a PAI S im plem enta cam bios im portantes en su diseño. 
Se reest ructura la Com isión Presidencial que concent raba gran parte de las 
decisiones, quedando com o figura consult iva. Adem ás se flexibilizan los 
procedim ientos del BI D, para perm it ir  una m ayor capacidad de ejecución y 
part icipación de organizaciones com unitar ias35;  se pr ivilegia la m odalidad de 
proyectos por concurso que perm ite cam biar la dirección de los proyectos, cuando 
ello sea necesario, hacia áreas prior itar ias de la polít ica social36 y, finalm ente, se 
fom enta el fortalecim iento de las organizaciones de base antes que las ONG´ s de 

                                        
35 Por ejemplo, se cambiaron los requisitos para ser una organización con posibilidad de optar al financia-
miento. Entre estos requisitos pesaba los años de fundación y el patrimonio financiero e intelectual, que para 
las organizaciones de base resulta un requisito desventajoso.  
36 La modalidad de concurso es novedosa dentro de este programa. Ella supone que el FONVIS defina un 
problema prioritario y que los diversos actores concursen con proyectos para resolverlo. Esta modalidad es 
distinta a la de demanda, en donde cada ofertante presenta un proyecto para atender un problema deman-
dado por las comunidades o identificado por el mismo ofertante, con su debida justificación. La evaluación de 
la modalidad por concurso es más difícil de ejecutar que la modalidad por demanda, ya que en la primera 
pueden presentarse múltiples maneras de solucionar un problema y los parámetros para escoger la mejor 
puede resultar engorrosos para los evaluadores, a menos que conozcan muy bien el problema y cuenten con 
patrones para medir la efectividad y eficiencia de la solución aportada. 
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apoyo37.  Esto, con el objet ivo de lograr que progresivam ente las organizaciones 
de base asum an de m anera autónom a los proyectos después de las pr im eras 
fases de asistencia técnica. Hasta el año 2004, el PAI S contaba con 200 proyectos 
en ejecución, en las áreas de:  fortalecim iento de la atención pr im aria en salud, 
protección de los derechos de niños, niñas y adolescentes, apoyo a la 
organización com unitar ia y apoyo a iniciat ivas product ivas.  
 
En el año 2003, el FONVI S recibe recursos del Banco I ndust r ial de Venezuela, la 
Fundación Caracas del Municipio Libertador y la Corporación Nacional de la 
Vivienda (CONAVI )  para em prender un proyecto de asistencia técnica y apoyo a 
la const rucción de 2 Cent ros de Atención Com unitar ia para la población que vive 
en las calles, por un m onto de 192 m illones de bolívares. Más tarde, durante el 
año 2004, el FONVI S recibe un aporte de 40 m il m illones de bolívares para 
apoyar la const rucción de 610 consultor ios populares en varios estados del país 
dent ro del com ponente de atención prim aria en salud de la Misión Barr io Adent ro. 
Este aporte perm it ió darle cont inuidad al organism o en una situación de m erm a 
considerable de recursos por la vía de los préstam os m ult ilaterales. En el año 
2005, el FONVI S espera la renegociación de un segundo convenio-préstam o del 
program a PAI S;  y la react ivación del Proyecto de Atención I ntegral a Niños, Niñas 
y Adolescentes (PAI A)  m ediante un convenio-préstam o con el BI D que había sido 
iniciado en el año 2002. 

3 .3  El escenario de FONVI S a futuro 

El FONVI S fue parte de una est rategia de globalización de la polít ica económ ica y 
social, im pulsada desde agentes m ult ilaterales y el gobierno venezolano, para 
solucionar una profunda cr isis económ ica y al quiebre del m odelo de coordinación 
social. La polít ica de ajuste económ ico;  la necesidad de contar con recursos 
externos para su aplicación y de cont rapartes que pudieran interm ediar ent re los 
actores locales y los agentes m ult ilaterales, fueron condiciones que crearon al 
FONVI S y dejaron una huella en toda su t rayector ia. 
  
Sin em bargo, tales condiciones estuvieron asociadas a una serie de 
cont radicciones que se m anifestaron en:  
 

• El escaso im pacto de la polít ica económ ica y social, incluidos los program as 
del FONVI S, en la reducción de la pobreza y en el m ejoram iento de las 
condiciones de vida generales de la población. Los llam ados a la eficiencia 
sust ituyendo el gasto social público por fuentes financieras externas 
focalizadas, que adem ás llegaron a dest iem po y en su m ayoría no fueron 
ejecutadas, cont ravinieron las bondades de la est rategia y, por el 
cont rar io, acentuaron la cr isis y el m alestar social.  

• La falta de autonom ía polít ico- financiera del FONVI S, a pesar de que fue 
ésta una de las pr incipales razones para su creación. El FONVI S no logró 
liberarse de los m anejos burocrát icos del Estado y se hizo m ás bien 
dependiente de las norm as y procedim ientos, así com o de los recursos 

                                        
37 Esto último es considerado por el FONVIS una de los más importantes logros en la reorientación del PAIS, 
puesto que antes se veían fortalecidas las propias ONG´s ejecutoras de los proyectos. El propósito fue obli-
gar, dentro del mecanismo de la elaboración de los proyectos a la incorporación de organizaciones comuni-
tarias, y a que éstas fueran fortalecidas mediante conocimientos y habilidades, de tal modo que el proyecto 
pasara a ser conducido por ellas mismas. 
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sum inist rados por los agentes financieros m ult ilaterales. Esto no le 
perm it ió consolidarse com o inst itución y de allí que durante gran parte de 
su t rayector ia se lim itara a com portarse com o un fondo-program a. 

  
• Los fallidos intentos por est ructurar alianzas. Las debilidades propias de los 

actores em ergentes para reart icularse dent ro de la nueva est rategia 
económ ica y social, y un organism o no descent ralizado sin canales de 
inter locución y de apoyo efect ivo a la inserción de estos actores en los 
program as y proyectos del FONVI S, fueron m erm ando el respaldo de éstos 
y deslegit im ando la actuación del fondo. 

 
Las cont radicciones que llevaron al fracaso por im plem entar una est rategia 
cent rada en la globalización, provocaron un proceso gradual de agotam iento del 
FONVI S que lo colocó en serias dificultades para insertarse en el nuevo contexto 
conform ado después de 1999. Ent re los años 1999 y 2002, el FONVI S enfrenta 
varias situaciones de inestabilidad y una gran incert idum bre ante la reducción de 
las fuentes financieras, cam bios cont inuos en la dirección del organism o, 
incluyendo pérdida y rotación de recursos hum anos, que en algunos m om entos 
hizo pensar al MSDS en su elim inación. 
 
A part ir  de 1999, el FONVI S se encuent ra en un escenario de nuevos referentes 
que plantean cam bios en los pat rones de dist r ibución y en las bases de 
legit im ación del Estado, recogidos en la nueva Const itución de 1999 com o 
principios de just icia social, la llam ada econom ía endógena y soberanía polít ica. 
Dent ro de estos pr incipios, se propone un nuevo m odelo product ivo no capitalista, 
una dem ocracia part icipat iva y social, así com o esquem as de relación dent ro del 
escenario internacional, m ediante bloques de integración con países aliados al 
proyecto de revolución bolivar iana. 
 
Este es un contexto sociopolít ico en el que ya no son sostenibles los m ism os 
supuestos y propósitos que just ificaban la existencia y actuación del FONVI S. Por 
este nuevo escenario t ransitan fuertes tensiones y nuevas cont radicciones que 
posiblem ente dem anden la reconfiguración del fondo, su reem plazo por ot ro t ipo 
de figura o su definit iva desaparición. Dent ro de este contexto, hay un cam bio 
radical de condiciones para el FONVI S, las cuales pueden resum irse en:  
 

• La aparición de una gran cant idad de fondos sociales con una m ayor 
autonom ía y capacidad polít ico- financiera que la obtenida por el FONVI S, 
ent re los cuales destacan FONDEMI , BANDES, BANMUJER y FONDESPA. En 
vez de m ecanism os asociados a financiam iento externo, com o lo fue el 
FONVI S, los nuevos fondos sociales se sost ienen a t ravés de una fuerte 
expansión del gasto social público con recursos provenientes de los 
excedentes de la renta pet rolera. No se t rata de una diversificación de 
fuentes financieras, sino de una diversificación de organism os que 
com piten por la m ism a fuente de financiam iento, m ient ras que se debilita 
el uso de ot ras vías de financiam iento com o las de los gobiernos locales, el 
sector pr ivado y el sector externo.  

 
• La am enaza de la const itución de nuevas form as de relación ent re 

organism os públicos y sociedad, en la que no existan organizaciones 
interm ediar ias, ni públicas ni pr ivadas. Específicam ente ent re órganos ad 
hoc, que integran a varios organism os cent rales de gobierno, con el 
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propósito de coordinar las polít icas y recolocarlos bajo la dirección de la 
Presidencia de la República. Estos órganos t ienen el m andato de establecer 
relaciones directas con las com unidades y apoyar la form ación de 
organizaciones com unitar ias en sectores populares para que éstas 
cogest ionen los proyectos y servicios junto con el gobierno. En este 
sent ido, las organizaciones com unitar ias no son solam ente beneficiar ias de 
la polít ica, sino que se const ituir ían en los nuevos agentes de la 
const rucción de alianzas, colocándose por encim a de las autoridades 
regionales, locales y m unicipales, así com o de las propias inst ituciones del 
Estado. 

• Procesos de integración y cooperación con países potencialm ente aliados, 
para lo cual se pr ivilegian las relaciones bilaterales. En estos procesos se 
deben insertar los program as y m ecanism os de cooperación con 
organism os internacionales de carácter m ult ilateral, es decir, donde el 
gobierno tenga condición de m iem bro. Desde esta perspect iva, las 
relaciones gobierno-agencias m ult ilaterales pasan a un segundo plano y los 
convenios de cooperación ent re países tom an la dirección de los procesos y 
program as a ejecutar. En estos últ im os, el de m ás t rascendencia es el 
Convenio I ntegral de Cooperación ent re la República de Venezuela y la 
República de Cuba, firm ado en el año 2000, dent ro del cual se suscribió un 
am plio program a de cooperación en los cam pos energét icos y sociales. 

 
La inserción del FONVI S en este nuevo contexto supone un cam bio radical en su 
arquitectura y form as de operar, que hasta ahora no han sido claram ente 
definidas por las autoridades com petentes. Sin em bargo, ent re los años 2002 y 
2004, las polít icas y los proyectos del FONVI S fueron objeto de adaptaciones para 
afrontar tales cam bios y cont inuar act ividades bajos estas direct r ices. Falta saber 
si actualm ente el FONVI S ha logrado reconst ituirse dent ro de las nuevas 
condiciones, tensiones y cont radicciones del nuevo contexto sociopolít ico, y cóm o 
éstas han influido en los im pactos de los program as y proyectos que se llevan 
adelante. Un acercam iento en este sent ido se aborda en el análisis de la 
art iculación del FONVI S en el nivel local, t rabajado en la segunda parte de este 
estudio. 
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5  Anexos 

5 .1  Metodología 

 
El enfoque m etodológico adoptado para este estudio es de carácter explorator io-
descript ivo, a efectos de ident ificar y analizar claves para la interpretación del 
papel, dinám ica y práct icas del Fondo de I nversión Social de Venezuela (FONVI S) , 
de acuerdo con el contexto polít ico, socio-económ ico e inst itucional del país.  
 
El análisis se basa en un conjunto de hipótesis t rabajadas desde la fase 
descript iva del estudio. Estas hipótesis ent relazan los aspectos m acro-polít icos y 
los m icro- locales buscando señalar algunas claves para la interpretación del papel 
y dinám ica de los fondos sociales a lo largo de las últ im as dos décadas en 
Venezuela, los factores que cont r ibuyeron al agotam iento del FONVI S y la 
aparición de una nueva generación de fondos en el contexto socio-polít ico actual.  
 
La m etodología para abordar esta parte consist ió en el levantam iento de 
inform ación docum ental disponible y ent revistas realizadas a representantes de 
inst ituciones del gobierno y de agencias de financiam iento m ult ilateral, sobre el 
FONVI S y ot ras m odalidades de fondo:  Fondo I ntergubernam ental para la 
Descent ralización (FI DES) , el Fondo Único Social (FUS) , el Banco de Desarrollo 
Económ ico y Social (BANDES) , el Fondo de Desarrollo Microfinanciero (FONDEMI ) , 
el Banco de Desarrollo de la Mujer (BANMUJER)  y el Fondo Especial de Desarrollo 
Económ ico y Social de Pet róleos de Venezuela (FONDESPA) . 
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5 .2  Entrevistas 

Fondo de I nversión de Venezuela ( FONVI S)  w w w .fonvis.gov.ve
Victor Silva Primer Director 9760098 vsilva@supercable.net .ve
Jesús Robles Segundo Director 2632044 j robles@ildis.org 
Gladis Melo Directora Actual 2384750 gladysm@fonvis.gov.ve 
Francys 
Rodríguez 

Programa PAI S 2384750 francyr@fonvis.gov.ve

Fondo de Desarrollo Microfinanciero ( FONDEMI )  w w w .fondem i.gov.ve 
I sa Sierra Directora Ejecut iva 5644327 

5644336 
04166262974 

fondemi@cantv.net  

Banco de Desarrollo de la  Mujer ( BANMUJER)  w w w .banm ujer. 
Nora Castañeda Presidenta 5641874 banmujer@cantv.net

sinfronteras_al@yahoo.com 
Fondo de Desarrollo Económ ico y Social de PDVSA ( FONDESPA)  
Miguel Rosales Coordinación Regional 

(Miranda)  
04142776350 rosalesms@pdvsa.com 

Fondo de Desarrollo Urbano ( Minister io de Vivienda y Hábitat )  
Rubén González Exdirector de 

Planificación de Fondur 
 rubenedgonher@cantv.net

rugonzalez@miranda.gov.ve 
Ministerio de Planificación y Desarrollo ( MPD)  w w w .m pd.gov.ve 
Orangel Rivas Vicem inist ro de 

Planificación y 
Desarrollo Económico 

5070765-0766 orivas@mpd.gov.ve 

Ministerio de Salud y Desarrollo Social ( MSDS)  w w w .m sds.gov.ve 
José Mendoza Viceminist ro de Salud 4080394 jmendoza@msds.gov.ve 
Arturo Suárez Vicem inisterio de 

Desarrollo Social 
 asuarez@msds.gov.ve 

Ministerio de Econom ía Popular ( MI NEP)  
Angel Custodio  
Velásquez 

I nst ituto Nacional de 
Cooperación Educat iva 
( INCE)  

6031417  

Banco Mundial ( BM)  
Maria 
Magdalena 
Colmenares 

Oficial de Proyectos del 
Área Social 

2679943 mcolmenares@worldbank.org 

Banco I nteram ericano de Desarrollo ( BI D)  
Xiomara 
Alemán 

Oficial de Proyectos del 
Área Social-Fonvis 

9515533 Ext . 500  

Corporación Andina de Fom ento ( CAF)  
Bernardo 
Requena 

Oficiales de la CAF 2092111 brequena@caf.com
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5 .3  Cuadros estadíst icos 

 

I ndicadores económ ico- sociales ( Venezuela 1 9 7 5 - 1 9 9 8 )  

 

Años Crecim iento PI B Desem pleo Sector inform al I nflación 

1 9 7 5  6 ,0 7 %  6 ,5  3 7 .8 * *  7 .9  

1 9 7 6  8 ,7 7 %  6 ,0  -  6 .9  

1 9 7 7  6 ,7 2 %  4 ,7  -  8 .0  

1 9 7 8  2 ,1 4 %  4 ,6  -  7 .2  

1 9 7 9  1 ,3 4 %  5 ,4  -  2 0 .4  

1 9 8 0  - 1 ,9 9 %  5 .9  -  1 9 .7  

1 9 8 1  - 0 ,3 0 %  6 ,2  4 4 .3 *  1 0 .4  

1 9 8 2  0 ,6 8 %  7 ,1  -  7 .8  

1 9 8 3  - 5 ,6 2 %  1 0 ,1  -  7 .0  

1 9 8 4  - 1 ,3 5 %  1 3 ,0  -  1 5 .7  

1 9 8 5  0 ,1 9 %  1 3 ,1  -  9 .1 0  

1 9 8 6  6 ,5 1 %  1 1 .0  -  1 2 .7  

1 9 8 7  3 ,5 8 %  7 ,6  -  4 0 .3  

1 9 8 8  5 ,8 2 %  5 ,6  -  3 5 .5  

1 9 8 9  - 8 ,5 7 %  7 ,3  5 2 .4 * *  8 1 .0  

1 9 9 0  6 ,4 5 %  9 ,2  4 2 .1  3 6 .5  

1 9 9 1  9 ,7 4 %  9 ,5  4 0 .8  3 1 .0  

1 9 9 2  6 ,0 6 %  8 ,6  3 9 .9  3 1 .9  

1 9 9 3  0 ,2 8 %  6 ,6  4 0 .9  4 5 .9  

1 9 9 4  - 2 ,8 6 %  8 ,5  4 8 .8  7 0 .8  

1 9 9 5  4 ,5 0 %  1 0 ,2  4 8 .4  5 6 .6  

1 9 9 6  - 0 ,2 0 %  1 1 ,8  4 8 .7  1 0 3 .2  

1 9 9 7  5 ,9 0 %  1 1 ,4  4 7 .7  3 7 .6  

1 9 9 8  0 ,6 1 %  1 1 ,2  4 9 .8  2 9 .9  

Cifras BCV. ( * )  Datos de la  CEPAL, ( * * )  Ext raído de Góm ez ( 2 0 0 3 )  
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I ndicadores dist r ibut ivos ( Venezuela 1 9 7 5 - 1 9 9 8 )  

 

 

 

Dist r ibución factoria l del ingreso nacional* *  Años  
Pobreza Total 
por I ngresos*  Rem uneraciones 

Excedente de 
explotación 

1 9 7 5  2 6 ,1  3 9 ,7 6  6 0 ,2 4  

1 9 7 6  2 8 ,9  4 0 ,6 1  5 9 ,3 9  

1 9 7 7  2 7 ,6  4 1 ,8 2  5 8 ,1 8  

1 9 7 8  2 3 ,0  4 5 ,9 0  5 4 ,1 0  

1 9 7 9  2 4 ,2  4 2 ,8 0  5 7 ,2 0  

1 9 8 0  2 4 ,3  4 2 ,2 9  5 7 ,7 1  

1 9 8 1  2 9 ,4  4 3 ,1 0  5 6 ,9 0  

1 9 8 2  3 3 ,3  4 5 ,3 0  5 4 ,7 0  

1 9 8 3  3 5 ,7  4 8 ,4 2  5 1 ,5 8  

1 9 8 4  3 7 ,2  4 0 ,5 5  5 9 ,4 5  

1 9 8 5  4 2 ,3  4 1 ,8 9  5 8 ,1 1  

1 9 8 6  4 3 ,6  4 3 ,5 3  5 6 ,4 7  

1 9 8 7  4 9 ,3  4 1 ,3 3  5 8 ,6 7  

1 9 8 8  5 2 ,4  4 1 ,9 6  5 8 ,0 4  

1 9 8 9  5 8 ,9  3 8 ,5 3  6 1 ,4 7  

1 9 9 0  6 8 ,9  3 4 ,7 9  6 5 ,2 1  

1 9 9 1  6 9 ,8  3 8 ,4 6  6 1 ,5 4  

1 9 9 2  6 2 ,4  4 0 ,8 1  5 9 ,1 9  

1 9 9 3  6 0 ,1  4 0 ,4 3  5 9 ,5 7  

1 9 9 4  5 9 ,2  3 8 ,2 9  6 1 ,7 1  

1 9 9 5  5 4 ,0  -  -  

1 9 9 6  6 7 ,6  -  -  

1 9 9 7  5 1 ,9  4 5 .7 8  5 4 .2 1  

1 9 9 8  4 6 .5  5 2 .2 9  4 7 .7 0  

*  Cifras del I NE- Venezuela 

* *  1 9 7 5 - 1 9 9 4 : Cálculos Bapt ista  a  part ir  de BCV 

* *  1 9 9 7 - 1 9 9 8 : Cálculos propios a  part ir  de BCV 

( ht tp:/ / w w w .bcv.org.ve/ c2 / indicadores.asp)  
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I ndicadores de Gasto Social ( Venezuela 1 9 7 5 - 1 9 9 8 )   

 

 

 Gasto Social com o %  de 

Años PI B Gasto Público 

1 9 7 5  7 ,5 %  2 2 .2  

1 9 7 6  8 ,5 %  3 1 .0  

1 9 7 7  9 ,9 %  3 1 .8  

1 9 7 8  1 0 ,4 %  3 7 .4  

1 9 7 9  8 ,5 %  4 1 .1  

1 9 8 0  1 0 ,3 %  4 1 .5  

1 9 8 1  1 0 ,5 %  3 4 .5  

1 9 8 2  9 ,5 %  3 1 .6  

1 9 8 3  9 ,1 %  3 4 .3  

1 9 8 4  6 ,8 %  2 8 .8  

1 9 8 5  7 ,8 %  3 2 .5  

1 9 8 6  7 ,9 %  3 2 .6  

1 9 8 7  8 ,3 %  3 7 .5  

1 9 8 8  7 ,3 %  3 4 .1  

1 9 8 9  6 ,9 %  3 7 .4  

1 9 9 0  7 ,6 %  3 3 .6  

1 9 9 1  9 ,4 %  4 0 .7  

1 9 9 2  9 ,7 %  4 5 .3  

1 9 9 3  8 ,1 %  4 2 .5  

1 9 9 4  7 ,5 %  3 1 .4  

1 9 9 5  7 ,6 %  3 7 .6  

1 9 9 6  7 ,1 %  3 8 .0  

1 9 9 7  9 ,5 %  4 4 .9  

1 9 9 8  7 ,8 %  3 8 .4  

CI FRAS DE SALVATO ( 2 0 0 5 )  

 

 

I ndicadores socioeconóm icos y gasto social ( Venezuela 1 9 9 9 - 2 0 0 4 )  

Años Crecim iento 

PI B*  

Gasto 

Social %  

PI B* *  

Pobreza* * *  Desem pleo* * *  Sector 

I nform al* * *  

I nflación 

1 9 9 9  - 6 ,0 9 %  9 ,0 %  4 2 .0  1 4 ,9  5 1 ,2  2 0 .0  

2 0 0 0  3 ,2 4 %  1 0 ,7 %  4 0 .4  1 3 ,9  5 2 ,8  1 3 .4  

2 0 0 1  2 ,7 9 %  1 1 ,8 %  3 9 .0  1 3 ,3  5 0 ,3  1 2 .3  

2 0 0 2  - 8 ,8 8 %  1 0 ,9 %  4 8 .6  1 6 ,6  5 0 ,9  3 1 .2  

2 0 0 3  - 9 ,2 4 %  1 1 ,8 %  5 3 .9  1 8 ,1  5 3 ,0  2 7 .1  

2 0 0 4  8 ,0 0 %  1 1 .9 %  6 1 .0  1 7 .3  5 1 ,2  1 9 .2  

*  Cifras del Banco Central de Venezuela ( BCV)  

* *  Cálculos de Salvato 2 0 0 5  con base en cifras de la  Oficina Nacional de Presupuesto 

( ONAPRE) . 

* * *  Cifras del I nst ituto Nacional de Estadíst ica ( I NE)  
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