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1 Introduccion

Los fondos sociales aparecen con fuerza en América Latina durante la década de
los afios 80. Varios paises latinoamericanos adoptaron la estrategia de constituir
fondos de emergencia social y de inversién social para atender la pobreza en un
marco de politicas econémicas que, a corto plazo, implicaban impactos negativos
en los ingresos familiares y en el empleo y, a largo plazo, prometian un futuro de
progreso econdmico y social a partir de la reactivacién de la economia interna y la
disminucion de las dependencias administrativas o de las burocracias del Estado,
lo cual seria resultado de una creciente apertura hacia los mercados
internacionales.

El surgimiento de los fondos sociales coincide con un escenario de profunda
descomposicion social, crisis y deslegitimacion de los sistemas politicos,
econdmicos e institucionales de la region. En este escenario, los fondos se
constituyen en instancias politico-financieras promovidas desde sectores
internacionales a fin de construir nuevas reglas internas de coordinacién social y
distribucion de recursos favorables a la globalizacién. Esto hacia necesario
recomponer las bases de legitimidad, respaldo y sustentaciéon financiera de los
paises.

En este sentido, los fondos sociales conforman un mecanismo para aliviar la
pobreza y el declive de los sistemas publicos de proteccién social, por efecto de
las medidas econ6micas, asi como para incentivar y generar nuevas alianzas
entre actores financieros internacionales y actores nacionales. En términos
generales, “Los Fondos Sociales han sido un buen instrumento para llegar a la
poblaciéon, a un amplio numero de empresas del sector privado y organizaciones
no-gubernamentales proveedoras de servicios, y a las organizaciones locales

mismas”’.

Venezuela también fue escenario de estas iniciativas, pero de manera tardia,
tanto en lo que se refiere a la instrumentacion de las politicas de reestructuracién
econdmica como a las medidas de alivio a la pobreza. El Fondo de Inversidn
Social de Venezuela (FONVIS) es, en el pais, la principal figura con estas
caracteristicas, cuya creacién en 1990 respondio, por un lado, a una estrategia de
globalizacién de las politicas publicas, y por el otro lado, de alianzas en la
dinamica de las relaciones internas entre agencias internacionales, gobiernos
regionales y locales, sector privado y organizaciones de la sociedad civil?, que
participan en la cogestion de los recursos, a objeto de reducir las barreras de
resistencia y conflictos frente a la disminucién de las funciones sociales y
econdmicas del Estado, en un pais donde éste ha mantenido un puesto central
dentro de la economia y la sociedad.

' En http://www.oas.org/udse/espafiol/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 adopcién y generalizacion de los programas
de ajuste estructural. En el primer lugar, a nivel de la produccién y circulacion de las ideas que los
sustentaron y; en el segundo lugar, por los intercambios simbdlicos 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 medida que se agudizé la crisis social, politica y econémica en Venezuela y los
actores emergentes (nacionales e internacionales) no mostraron capacidad para
darle salida, el FONVIS fue presentando signos de agotamiento tanto en su papel
y desempefio dentro de la politica social como en el respaldo de los actores que
participaron en su gestién. En la actualidad, el FONVIS ha pasado a un segundo
plano en un contexto y marco politico diferente, en el que existen nuevos
referentes de modelos social, econémico y politico dentro de un escenario de
fuertes tensiones y contradicciones que la sociedad venezolana aun no ha logrado
resolver.
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2 EIFONVIS antes de 1999

La idea de constituir fondos sociales en Venezuela, se materializa con la creacion
del Fondo de Inversion Social de Venezuela (FONVIS) en el ano 1990. Este fondo
fue concebido como uno de los componentes de un amplio programa de
cooperacion internacional con agencias financieras multilaterales que comprendia
una serie de planes y proyectos sociales dirigidos a mitigar los efectos negativos
de las medidas econdmicas implementadas por el segundo gobierno de Carlos
Andrés Pérez en los sectores mas pobres de la sociedad. Estos sectores fueron
protagonistas de fuertes protestas sociales que marcaron un momento de quiebre
en la gobernabilidad del pais.

En 1990, Venezuela comienza a recibir por primera vez un flujo importante de
fondos externos a través de préstamos de agencias financieras multilaterales®,
principalmente el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), para aliviar el impacto negativo de las medidas del ajuste
macroeconémico. Hasta ese momento el pais no habia hecho uso sistematico de
estos recursos, dado su relativa mejor posicién econdmica respecto a otros paises
de América Latina. La abundancia de recursos provenientes del petréleo sumado
a un sentimiento social de pais rico, no permitieron el debido reconocimiento del
problema de la pobreza ni la definicion de politicas especificas para su atencién
(Silva y Montiel 1990).

La crisis de la deuda y el descenso brusco de los precios del petréleo a finales de
la década de los afios setenta®, principal motor del desarrollo econémico del pais

® De acuerdo con su misién, las Agencias de Financiamiento Multilateral son organismos fundamentalmente
financieros cuyo proposito es apoyar el crecimiento econémico y el desarrollo de las naciones. Estos orga-
nismos estan integrados por paises 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 econdémico y social cuando los ahorros inter-
nos estan restringidos o no son suficientes. El financiamiento que proporcionan estas agencias para contri-
buir al desarrollo de paises 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 garantias pagaderas a futuro, en caso de exigirse. Cumplidos estos compromisos
los paises se convierten en socios accionistas con poder de voto en las decisiones sobre las que esta facul-
tado cada organismo y en candidatos a programas de financiamiento y asistencia técnica para llevar a cabo
politicas y proyectos dentro de sus territorios. Estas agencias no desempefan Unicamente una funcién de
ayuda. Los paises desarrollados son los que aportan los mayores préstamos y por tanto son los mayores fi-
nancistas, y sus intereses econémicos y politicos en la geografia mundial se manifiesta en el tipo de produc-
tos y servicios que proporcionan a los paises miembros prestatarios. Por su parte, los esfuerzos que dedican
los paises en proceso de desarrollo para pertenecer a estas agencias, en las que actian como principales
usuarios, se deben a necesidades imperiosas de incrementar su participacion en la economia exterior y for-
mar parte de movimientos internacionales de globalizacién, integracién econdémica e intercambio comercial
fuera de sus fronteras. Ademas, la participacion de estos paises 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 politicas y programas econémicos 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) s6lo pueden participar aquellos paises que sean
también miembros del FMI. Las cuotas suscritas por los paises miembros al FMI funcionan como un indica-
dor de la solidez de sus economias y guardan relacién con los aportes al capital accionario del BM.

* La crisis de la deuda, fenémeno que afecté en forma global a los paises de América Latina a principios de
la década de los afos ochenta, se manifestd en Venezuela como un fenédmeno paraddjico de imposibilidad
de pago ante acreencias externas publicas y privadas, después de un periodo de abundancia fiscal y
crecimiento econémico a principios de la década de los setenta. Una estrategia de endeudamiento para
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y fuente de riqueza de la cual el Estado es propietario, colocaron al pais en una
situacion dificil de caida del salario interno, desempleo, inflacién y una reduccién
considerable de las reservas internacionales. De este modo, Venezuela acuerda
con el Fondo Monetario Internacional (FMI) el acceso a préstamos internacionales
en el marco de un programa econdémico de ajuste para transformar la economia y
el papel del Estado.

Los primeros recursos externos recibidos por el pais se destinaron a una politica
social de emergencia para mitigar los efectos negativos del ajuste
macroecondomico en los sectores méas pobres de la poblacién, siguiendo la
orientacién y los criterios de la banca multilateral. Se disefié entonces una
estrategia de préstamos para desarrollar programas de enfrentamiento a la
pobreza, entre los cuales se encontraban planes de inversion de pequefna escala
en infraestructura social para las localidades que presentaban mayor pobreza.
Dentro de estos ultimos se inserta el FONVIS, como la primera figura de
financiamiento dentro del sector social venezolano con la tarea de captar,
administrar 'y transferir fondos desde entidades internacionales hacia
organizaciones publicas y privadas nacionales.

El FONVIS inicia sus operaciones en el afio 1992, momento en el que el gobierno
nacional aprueba la negociacién de un convenio préstamo con el BID para la
ejecucion de un programa de inversién social. El manejo de estos recursos
requeria una instancia contraparte en Venezuela con experticia y capacidad para
manejar las normas y procedimientos que la banca internacional imponia. La
configuracién del préstamo sirvié de plataforma a la organizacién del FONVIS y a
la formulacién de las politicas para la ejecucién de los proyectos. Los recursos
recibidos para el desarrollo de este programa se convirtieron en la mayor fuente
de financiamiento del FONVIS entre los afios 1992 y 1998.

Esta particular caracteristica le vali6 el nombre de fondo-programa (Alvarez
1998). Al terminarse estos recursos, el FONVIS entré en una situacién de gran
inestabilidad financiera que fue parcialmente resuelta con la negociacion de dos
nuevos préstamos con la banca internacional que fueron aprobados en 1998. El
primero de estos préstamos fue otorgado por el BID y el segundo por la
Corporacion Andina de Fomento (CAF), con estos préstamos el FONVIS pudo
afrontar las exigencias del nuevo contexto social, politico y econémico que se
abria para Venezuela a partir de 1999

2.1 El contexto entre 1980 y 1998: crisis econdmica,
exclusion e ingobernabilidad

El contexto en el que aparece el FONVIS es de una extensa crisis en los 6rdenes
econdmico, social y politico de la vida nacional, que venia produciendo profundas
secuelas en las condiciones de vida de la poblaciéon. A finales de la década de los
70, Venezuela comienza a presentar una creciente pobreza, exclusién y sintomas
de desintegracién social. Entre 1980 y 1998, la sociedad venezolana se enfrenta a
un modelo socioecondmico y politico excluyente y conflictivo tanto politica como

cubrir el déficit fiscal internos que dejaba la expansion del consumo del gobierno y del sector privado, en
tiempos de bonanza petrolera, llevo a que la deuda externa se duplicara en el afio 1980. La caida posterior
de los precios del petréleo genero para el pais una situacion de insolvencia ante los acreedores internaciona-
les, lo cual se resolvi6 a través de un plan de refinanciamiento de la deuda acordado con el FMI.
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socialmente, cuyo quiebre se observa, entre otros, en las tasas de crecimiento
econdmico del PIB que llegaron a valores cercanos a cero, en las cifras de
desempleo en ascenso, en el incremento del sector informal y en el aumento de
la inflacién.

Grafico 1: Ingresos Laborales Reales 1950-1990 (en miles a precios de 1984)

50000
45000 A
40000 -
35000 -
30000 A
25000 A
20000 A
15000 A
10000 A
5000 A

0

Q 9 X O D O v & © O AN A 20 4D O O ™
O DY O 0 O 00 07 0 0 0 AT AT AT AT QAT T Y
3 ,9°,9° 9° 9% ,2° ,2° ,@° o° ,o° 9" O ,9' O O & .9

© & O
D° B O
N ’\Q, ’\Q, ’\Q,

Fuente: Banco Central de Venezuela (varios afos)

Predomina una légica donde el capital influye de manera determinante en la
dinamica social y econémica afianzada en una cultura “rentista” de las relaciones
Estado-Sociedad. Ello trae como consecuencia la inestabilidad y el deterioro de
las condiciones materiales y la calidad de vida de grandes mayorias, la dislocacién
de valores sociales y el debilitamiento de las instituciones. La politica social, que
transitaba en la década de los anos 40 y 50 hacia la construccién de un Estado
Social, fue decayendo con los fracasos del modelo de desarrollo y la incapacidad
de la élite gobernante para generar un marco institucional de protecciéon social
acorde con los niveles de riqueza del pais. La actividad econémica se sustenta
sobre la densificacién del capital antes que en la generacion de capacidades
productivas y redistribuidoras, trayendo desigualdad, un limitado desempefio
econdmico y gran inseguridad hacia el futuro. Este debilitamiento se acentud con
el desmantelamiento progresivo de las funciones del Estado durante la década de
los 80 como producto de los sucesivos ajustes y reajustes macroeconémicos y la
pretensién, por parte de los gobiernos de turno, de asumir las tesis neoliberales®.

5 A decir de Lima/Marquez (2000: 11), “El Estado luego de 1979, ha carecido de una estrategia de desarrollo
socioeconodmico que atienda las diversas necesidades de los diferentes sectores de la sociedad. Después de
los primeros 20 afos de régimen democratico, en los que se materializaron algunos de los objetivos sociales
contemplados en el Pacto de Punto Fijo y que fueron incorporados posteriormente en la Constitucion Nacio-
nal de 1961, especialmente referidos al seguro social, la universalidad de la educacion y la proteccion de la
salud, el Estado qued6 sin un proyecto de mediano y largo plazo que le diera coherencia a su gestion”.
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Grafico 2: Distribucién factorial del ingreso 1950-1980 (porcentajes)
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Fuente: Baptista 1997 y Banco Central de Venezuela (varios afnos)

Desde la instauracion de la democracia representativa en 1958, la renta como
producto de la exportacién del petroleo, sirvio como atenuante de los conflictos
sociales, mientras que los partidos politicos se erigian en los Unicos canales de
participacién y exclusivos intermediarios entre la sociedad y el Estado. La crisis
que vive Venezuela desde los afos 70, se asocia con la incapacidad del Estado
para continuar utilizando el reparto de la renta como mecanismo de coordinacion
social, entendido el reparto como la distribucién de abundantes recursos fiscales
producto de la exportacién petrolera de acuerdo con la capacidad de demanda de
los diferentes sectores de la sociedad, antes que por intermedio del aumento de
las capacidades productivas, la seguridad econdmica y social de la poblacién y la
redistribucién de la riqueza por la via de politicas fiscales progresivas. Esto se
evidencia en las deficiencias de la gestion de los servicios de publicos, las
practicas clientelares y de corrupcién, y la falta de credibilidad en los partidos
politicos, que produjeron altos grados de malestar social, creciente inseguridad
personal y sensacion de no gobierno.
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Grafico 3: Gasto social real 1986-1980 (en miles de millones a precios de 1984)
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Fuente: Salvato y Garcia 2005.

Frente al desgaste en las relaciones entre la sociedad politica organizada
(partidos politicos), fundada en un sistema de conciliacién de intereses, y la
sociedad en general, los actores no lograron instrumentar opciones
institucionales, tanto al modelo de desarrollo como al de hegemonia. Una
marcada apatia ciudadana caracterizé los procesos electorales entre 1973 y 1988
respecto al sistema politico, que se expresé en el aumento de las cifras de
abstencion electoral. De 3,5% de abstencidon en las elecciones de 1973 se pasé a
12,4% en 1978 y de este valor se pasé a 18% en las elecciones de 1988. En
1993, las cifras se incrementaron llegando a 39.8 y en 1998 (36.6%) aunque
bajaron 3.3 puntos porcentuales, continuaron siendo altas.

Aun cuando la democracia no aparentaba correr peligro, se inici6 el agotamiento
del rito democratico y Venezuela entro en la autopista de las democracias en
crisis, es decir en la involucion del sistema democratico debido a la disolucién de
las imbricaciones entre el orden politico y el econdmico social. (Maingon/Sonntag
1990). Paulatinamente se hicieron mas evidentes los sintomas de la crisis
econdmica y el derrumbe del consenso en torno al sistema institucional y al
modelo de desarrollo sin que aparecieran alternativas creibles y factibles. De esta
manera, se produce la ruptura entre los actores fundadores del pacto técito,
especialmente entre las Fuerzas Armadas y lo que quedaba de los partidos
politicos tradicionales, los cuales se habian distanciado de sus bases de militancia,
de la poblacién, de las autoridades gubernamentales y también de los sectores
economicos (Garcia Reyes/De Latapi 1997).
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Grafico 4: Abstencion en Elecciones Presidenciales de Venezuela, 1958-2000 (porcentajes)
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Grafico 5: Abstencion en Elecciones Regionales y Locales de Venezuela, 1979-2000
(porcentajes)
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2.2 El FONVIS y la politica social del ajuste

Durante las décadas de los 80 y 90" s se adopta una concepciéon de Estado donde
los objetivos econémicos estan primero que los sociales. Se expresa preocupacion
por un modelo econémico dependiente de las exportaciones petroleras que puede
sucumbir en un contexto global de recesién econémica. La visidon segun la cual el
pais se encontraba frente a un crisis estructural de grandes dimensiones que
empeoraria las condiciones internas a medida que avanzaba el proceso de
globalizacién, abrié las puertas al establecimiento de programas de ajuste
macroeconémico acompafnando asi al resto de los paises latinoamericanos. Es asi
como Venezuela entra en la ola econdmica de corte neoliberal que se extendia
por todo el mundo, a través de negociaciones entre los gobiernos y los
organismos financieros internacionales, y no como producto de negociaciones
internas entre los diferentes actores del pais.

Basadndose en una soélida base petrolera y de otros recursos naturales, y en
presencia de un contexto internacional favorable a la integracién econdmica
mundial, Venezuela realiza negociaciones con el Fondo Monetario Internacional
(FMI) para tener acceso a préstamos internacionales bajo la condicién de aplicar
medidas de ajuste® que permitieran equilibrar las cuentas macroecondmicas
(eliminacion de subsidios indirectos, liberalizacion de precios y tasas de interés,
desregulacion de los mecanismos de proteccion laborales y otorgar mayores
facilidades a las inversiones externas). Los objetivos de esta estrategia eran,
entre otros, los de modernizar la economia pasando de un modelo rentista y
proteccionista a un modelo de mercado, alcanzar la competencia interna vy
apertura internacional, y reformar la estructura del Estado, privatizando parte de
las empresas publicas e incorporando la eficiencia privada al manejo de los
servicios sociales a fin de liberar suficientes recursos estatales para dinamizar y
diversificar la economia.

Sobre las negociaciones de las medidas econdémicas con el FMI, incluyendo las
sociales, Gutierrez (2005: 22) seinala lo siguiente:

“En lo referente a los procesos de negociacion del gobierno con los actores
transnacionales, tenemos que, el llamado "~ Paquete Econémico” instrumentado
en 1989 reproduce los requerimientos y sugerencias del FMI. Pero bien, al tratar
de tipificar como fueron las relaciones que estos actores establecieron y que
dieron lugar a la firma de la Carta de Intenciones con el FMI (el 27 de febrero de
1989), Luis Pedro Espafa, experto en el area de la politica social y coordinador
del Proyecto Pobreza elaborado por la Universidad Catolica Andrés Bello (UCAB)
sefiala que, més que imposicién hubo una traduccion o transferencia de ese
conjunto de prescripciones de politicas que integran acciones para distintos
ambitos, en momentos en que los equipos negociadores del gobierno no
presentan otras alternativas, y no tienen experiencia en este tipo de negociacién.

8 Sobre las negociaciones con el FMI, Gutiérrez (2005: 25) sefiala: “Por una parte, sin un acuerdo previo con
el FMI, donde el pais deudor se compromete a seguir las politicas contempladas en los programas de ajuste,
no se tiene acceso a otras fuentes de financiamiento publicas o privadas. Por otra parte, aceptada la carta de
intenciones, los desembolsos son condicionados al logro de predeterminados objetivos macroeconémicos.
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 Intencion 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 negociacién de los planes de
ajuste, en Venezuela al igual que en el resto de América Latina, estas reformas
contaron con el apoyo intelectual de una generaciéon de jévenes tecno6cratas que
ocupaban altos cargos en el gobierno, formados muchos de ellos en Estados
Unidos, en escuelas de pensamiento con proclives orientaciones hacia el mercado
(Babb 2003)”.

En el discurso oficial, la nueva politica econémica se planteaba como el rumbo
inevitable y la Unica via posible para insertar a Venezuela en las nuevas
corrientes econdémicas mundiales que constituian la base para potenciar los
cambios econdmicos y tecnoldégicos que requerian el progreso y el desarrollo del
pais, aunque se reconocia que en el corto plazo tuvieran altos costos sociales’. La
estrategia instrumentada en 1989 consistia en lograr un crecimiento econémico
sostenido sin inflacién, para lo cual era necesario reducir los gastos fiscales,
construir y desarrollar una parque industrial moderno con capacidad para
competir, desarrollar una amplia estructura de apoyo a la produccidén en todas las
regiones del pais, desarrollar el potencial humano, cambiar los valores
socioculturales y construir un consenso social basico que garantizara legitimidad a
los procesos de ajuste en un escenario de descrédito de los partidos politicos y
del sistema politico en general.

La aplicacién del programa de ajuste, en los términos negociados con el FMI,
conllevaba a una nueva concepcién de la intervencién del Estado en la dindmica
social. Tal concepcion pasaba por reorientar el marco de reglas en las que se
aseguraba ciertas formas de proteccion social a la poblacion. Bajo esta 6ptica, la
politica social se concibe bajo tres grandes criterios:

= Concentrar los esfuerzos publicos en quienes serian los mas afectados por
los impactos econémicos, es decir, aquellos en situaciobn de pobreza,
especificamente en su componente de ingresos® y seleccionar como
beneficiarios entre los pobres a los mas vulnerables, principalmente
mujeres y nifos.

= Generar un mecanismo alterno de distribucion de los recursos por la via de
la adjudicacién directa, en dinero y bienes imprescindibles (basicamente
alimentos y vestido), para eliminar el gasto en subsidios generalizados
sobre estos rubros. Surgen asi lo criterios de focalizacién, compensacion,
transitoriedad y pobreza absoluta extrema.

= Cambiar la orientacion de los servicios tradicionales, incorporando una
mayor eficiencia, entendida ésta como racionalidad econémica o introducir
dentro de los servicios sociales el criterio de mercado. En este sentido se

” Al respecto, Cartaya y D'Elia (1991: 11), sefialan: “La concepcién dominante se basa en la consideracion
de que, a largo plazo los pobres estardan 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 situaciéon social, especi-
almente una agudizacion de la pobreza. En consecuencia, se proponen medidas de caracter compensatorio
y aplicacion transitoria para atenuar estos impactos”.

8 Bajo el lema “la mejor politica social es la politica econémica” se inaugura en Venezuela, durante los afios
80 y 90 un cambio radical en la concepcién de politica social (D’Elia 2004). La llamada “nueva politica social”
cuya pretensién era sustituir la “politica tradicional” de las décadas pasadas, tenia como Unico centro de a-
tencion a los mas pobres, es decir, a los que no contaban con ingresos suficientes para cubrir un consumo
minimo, dejando al resto de la poblacién a cargo del mercado, es decir, a cargo de si mismos (Garcia 1993).
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promueven la filosofia de la gerencia privada, la autonomia institucional, la
implementacién de formas de pago y las ayudas subsidiarias.

2.2.1 Los programas sociales de transferencia directa

El anuncio y primera instrumentacion de las primeras medidas provocd una
revuelta popular de grandes dimensiones en Caracas en febrero de 1989. Luego,
mas adelante se acentud la caida general de los salarios, el aumento del empleo
informal y el descenso sostenido de las condiciones materiales de vida de la
poblaciéon. Para mitigar los efectos no deseado de estas medidas, el gobierno
disefi6 un conjunto de programas dirigidos a enfrentar la pobreza, en el marco de
un contrato-préstamo con el Banco Mundial que se denomin6é Proyecto de
Desarrollo Social (PDS) por un monto total de 320 millones de doélares, a ser
ejecutados en un periodo de 6 afnos y dentro del cual se establecié un aporte local
de 24%° El PDS financiaria 14 de los 18 programas sociales previstos y se
enfatizaron los programas de transferencia directa en dinero y/o especies a las
familias mas pobres.

Cada uno de estos programas seria ejecutado por distintos organismos publicos,
pero la coordinacién general del PDS quedaba a cargo del Ministerio de la Familia
como ente rector de la politica social de lucha contra la pobreza, en términos de
lineamientos, seguimiento y evaluacién', con el apoyo de la Comisién Nacional
para la Superacién de la Pobreza (COPEP) compuesta por las maximas
autoridades de los ministerios y organismos del sector social y representaciones a
nivel de cada entidad federal. El manejo de los recursos del PDS fue tarea
asignada a una Oficina Técnica Coordinadora (OTC) que reportaba informes al
Ministerio de la Familia y al Banco Mundial. Poco después, esta atribuciéon es
transferida a la Oficina sede en Venezuela del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) a fin de agilizar los tramites y procedimientos
necesarios y requeridos para hacer efectivo estos préstamos.

® Los contratos préstamos con la banca multilateral exigen un porcentaje de aportes del pais o "pari-passu".
El aporte local varia 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 planificacién de gastos en funcién de
un cronograma de inversiones con una duracién aproximada de entre 5 y 6 afos. 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 ejecutandose, 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 condicion de hacerlo antes del ultimo de-
sembolso, que marca la finalizacién 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 Publico 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 limite maximo de endeudamiento, se sefalan 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 ejecucién 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 operacion.

0 A saber, el Ministerio de la Familia, que se anunciaba se convertiria en el Ministerio de Desarrollo Social,
asumia en la politica social las atribuciones de centro de planificacion 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 estadisticas, asi
como apoyar los objetivos de descentralizacién regional y participacién de la sociedad civil en los planes y
programas sociales.
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El presupuesto asignado a estos programas entre 1989 y 1991 representd en
promedio el 20% del gasto social total y el 1,5% del Producto Interno Bruto
(PIB). Pero, de acuerdo con Salvato y Garcia (2005), entre 1981 y 1990 el peso
del gasto social sufri6 una caida de 37% ocasionada por la inflacion, para luego
crecer en términos reales en un 12% entre 1991 y 2000. Segun estas autoras,
“...las décadas de los ochenta y noventa revelan una caida del gasto real per
capita en educacion (...). En lo que respecta al sector salud la trayectoria del
gasto muestra resultados mas dramaticos. De representar en la década de los
setenta un promedio del 2.3% del PIB, se redujo drasticamente en los ochenta
hasta el 1,4% del PIB...” (Salvato y Garcia 2005: 10).

Tabla 1: Programas de Enfrentamiento a la Pobreza. Ministerio de la Familia/ Banco Mundial
(PDS)

Programas Montos en milllones Bs. Organismos ejecutores
1989 1990 1991
Transferencias Directas 3.450 13.240 32.920
Beca Alimentaria 3.450 9.520 13.425 Ministerio Educacion
Beca Lactea - 1.020 5.697 Ministerio Educacion
Bono de Cereales - - 5.118 Ministerio Educacion
Uniformes y Gtiles escolares - 2.500 4.000 Ministerio Educacién
Pasaje estudiantil - - 700 Ministerio Educacién
Nifios no escolarizados - - 3.500 Ministerio Educacion
Cestas de comida (CASA) - 200 480 Empresa CASA
Programas Nutricionales 2.432 6.396 17.749
Vaso de leche 1.700 1.700 2.075 Ministerio Educacion
Merienda escolar 525 1.963 7.311 Ministerio Educacion
Comedores escolares - 563 793 Ministerio Educacién
Lactovisoy al escolar 207 207 259 Ministerio Educacién
Programa Ampliado Materno - 1.963 7311 Fundacién PAMI'-Ministerio de Sanidad
Infantil (PAMI) y Asistencia Social
Programas de capital humano 268 1.314 6.139
Hogares cuidado diario 268 1.150 2.890 Servicio Nacional Auténomo de

Atencion a la Infancia y a la Familia
(SENIFA)/Ministerio de la Familia

Compensacién socio-pedagogica - 164 223 Ministerio de la Familia

y cultural Instituto Auténomo Biblioteca Nacional

Ampliacién Pre-escolar - - 3.026 Fundapreescolar?/ Ministerio de
Educacion

Programas de empleo y 20.000 2.812 1.676

proteccion social

Seguro de Paro Forzoso - 2.136 880 Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales (1VSS)

Apoyo y promocién a la economia - 676 796 Fundacion Fondo de Cooperacién y

popular Financiamiento a la Economia Popular
(FONCOFIN)?

Plan especial de empleo e 20.000 - - Gobernaciones, Alcaldias, Ministerio de

inversién social Infraestructura, Ministerio de

Ambiente, Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social, Ministerio de
Transporte y Comunicaciones

TOTAL* 26.150 23.762 58.484
% Gasto Social Total* 25.2% 13.8% 20.4%
% del PIB* 1.73% 1.04% 1.92%

Fuente: Cartayay D" Elia (1991). (*) Calculos propios

' La Fundacién PAMI se cre6 en 1990 adscrita al Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, con el propésito de ejecutar el
Programa Ampliado de Atencién Materno-Infantil (PAMI). Este programa consiste en el suministro de productos lacteos a
mujeres embarazadas, madres y lactantes, asi como a nifios hasta los 6 afios de edad. En realidad es un programa
compensatorio canalizado a través de las redes de salud. El programa concluy6 en 1999.

2 La Fundacion para la Ampliaciéon de Cobertura de la Educaciéon Preescolar (FUNDAPREESCOLAR), creada en y adscrita al
Ministerio de Educacién, con el objetivo de determinar las necesidades de cobertura e infraestructura en educacion
preescolar, asi como planificar, coordinar y gestionar proyectos de construccion, ampliacién y dotacién de escuelas
preescolares, a través de convenios con instituciones publicas y privadas. Es un programa de infraestructura educativa,
que tuvo una muy baja ejecucion. El programa concluyé en 1997.

% La Fundacion Fondo de Cooperacién y Financiamientos de Empresas Asociativas (FONCOFIN), creada en 1986 y adscrita
al Ministerio de la Familia, se encargaba de la ejecucién del Programa de Promocion de la Economia Popular.
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Aunque estudios oficiales y académicos mostraron un impacto sustantivo de las
transferencias directas en el presupuesto familiar de los sectores mas pobres,
equivalente a 29% en el afio 1991 (Cartaya y D" Elia 1991), la estrategia no tuvo
mayor importancia cuantitativa respecto a lo que ello significo en reduccién del
gasto social. Al respecto, Gonzélez (1999: 42) advierte que: “(...) se logro
compensar solo parcialmente la caida de los ingresos de la poblacion producida
por la crisis de la década de los ochenta y agudizada aun mas por la eliminacién
de los subsidios indirectos en 1989”.. Asimismo, las transferencias sociales
ocurrieron a destiempo de los impactos econdmicos y se aplico de manera muy
desigual en cuanto a cobertura. Las familias con nifios y adolescentes
escolarizados fueron las mas atendidas, alcanzando cerca de 2 millones de
personas. Segun Gonzélez (1999: 42): “...fueron realmente pocos los programas
que lograron un impacto masivo en la poblacién vulnerable (...) Sélo los
programas basados en la red escolar pudieron atender proporciones importantes
de su poblacion objetivo”.

En encuestas hechas a la poblacién, FEGS (1998: 26) encontr6 que: “Los
entrevistados aprecian de los programas sociales aquello para qué les sirve, es
decir, el ahorro que implica para el consumo familiar los subsidios, los precios
bajos o las transferencias en productos o dinero. No obstante, los beneficiarios
parecen calificar mejor a los programas sociales que entregan servicios...”.
Igualmente en entrevistas hechas por Mateo (1995: 16) a beneficiarios del
Programa Beca Alimentaria, se consideraba “...un engano que pretendia
demostrar la preocupacién del gobierno por el pueblo, pero que no compensa los
efectos econdmicos de las otras medidas gubernamentales; una limosna
humillante, una burla, un acuerdo con los empresarios para que continden
aumentando sus ganancias”''.

La disminucién del gasto social acentud el deterioro institucional de los servicios
de educacion, salud y seguridad social que se mantenian en una permanente
crisis de escasez de recursos. Aumentd el gasto social privado y se vieron
afectadas las coberturas de educacién y salud'®. De acuerdo con Lacruz y Parra
(2002: 12) la misma politica social compensatoria lucia dispersa y des-coordinada
entre una gran cantidad de organismos ejecutores, se carecia de metodologias de
disefio e implementacién asi como también de sistemas de evaluacion vy
monitoreo.

A esto se anade, la ausencia de una vision de largo plazo para la insercion de la
poblacién en puestos de trabajo productivos y bien remunerados. El sector menos
atendido fueron los desempleados, segun Gonzélez (1999: 16): “...el Programa
Nacional de Beca Salario no llegé a cubrir el 3% de los jévenes desempleados y el
Programa de Apoyo a la Economia Popular no fue capaz de crear empleos para

" 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 situacion familiar, aumentar los salarios,
desarrollar una politica de atencién integral hacia la infancia (Mateo 1995).

2 Como ejemplo, las autoras Salvato y Garcia (2005: 86) refieren que: “El crecimiento del consumo de los
hogares en salud es mas acelerado a partir del afio 1983, como consecuencia de la crisis cambiaria y la
devaluacion ocurrida en el periodo, en el lapso 1980-1984 muestra un incremento real del 25%. Como con-
secuencia del crecimiento del consumo de los hogares en salud se gener6 un cambio en la composicion del
gasto nacional en salud, aumentando la participacién de los hogares al 63.4% y reduciendo la participacion
del gasto publico al 36.6%".

Working Paper 01/2006 117



DneWorld Perspectives

mas del 3% de la poblacion en cada ano”. De hecho, se sostuvo una politica de
“no intervencién” en el empleo y los salarios (Garcia 1993).

Efectivamente, los primeros programas contra la pobreza incluian un Plan
Especial de Empleo e Inversién social cuyo propésito era, segun lo recogen
Cartaza y D" Elia (1991: 168): “...la generacion y mantenimiento de empleo e
ingresos en aquella poblacion activa de baja calificacion, la cual se consider6 mas
vulnerable a las eventuales reducciones de la demanda de fuerza de trabajo, a
consecuencia del reajuste econdmico”. La ejecucién de este plan fue muy
deficiente para los objetivos de emergencia social, lo cual condujo practicamente
a su pronta eliminacion. Justamente, la consideracion de las debilidades
institucionales del Estado para accionar de manera rapida en esta area, es lo que
lleva a pensar en un complemento de fondos multilaterales, especialmente por
parte del BID, para proyectos de empleo e inversion social que se convertirian en
el mecanismo de creacion del FONVIS, como ente encargado de la recepcion,
administracién y distribucion de estos recursos.

2.2.2 La inversion social y el fortalecimiento de la descentralizaciéon

En el afo 1990 comienzan a negociarse otros dos programas con la banca
multilateral dirigidos a la inversion social. Uno de estos programas, el Proyecto de
Inversion Social Local (PROINSOL), seria el instrumento de creacién del FONVIS.
La negociacién del PROINSOL se concreté en un contrato-préstamo aprobado en
el afio 1991 por el BID por un monto de 140 millones de ddlares a ser ejecutado
en 6 afnos, que incluia un aporte local de 40%. El otro, fue el Programa de
Mejoramiento de Barrios (PROMUEBA) que consistia en un contrato-préstamo con
el Banco Mundial aprobado en el afio 1992, por un monto total de 85 millones de
délares y un aporte local de 52.9%, a ejecutarse en un plazo de 5 anos. Este
programa se asigné a la Fundacién para el Desarrollo de la Comunidad y Fomento
Municipal (FUNDACOMUN), creada en 1961'®. Ambos organismos, el nuevo
FONVIS y el antiguo FUNDACOMUN estaban adscritos al Ministerio de la Familia.

Con estos dos programas se esperaba generar empleos temporales mediante la
construccion de pequefas obras de infraestructura social de una manera mas
eficiente para poblaciones de bajos ingresos, objetivo que no se logré con los
proyectos especiales de empleo e infraestructura social instrumentados entre
1989 y 1991. Esta labor comprendia, necesariamente, la construccién de alianzas
con los gobiernos regionales y locales, que apenas en el aino 1989 se habian
constituido en ambitos de gobierno descentralizados dentro de la estructura del
Estado venezolano. La estrategia de fortalecimiento al proceso de
descentralizacién gubernamental era una prioridad politica, 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 Convencion Nacional de Municipalidades el 15-02-1961. El creci-
miento acelerado de los barrios pobres de las principales ciudades obligé 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 fundacién, 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 regionalizacién del pais le es asignada la tarea a FUN-
DACOMUN de promover la designacién de representantes municipales ante los Consejos Regionales de
Desarrollo y una Asamblea de Participacion. FUNDACOMUN es designada por el VI Plan de la Nacién,
coordinador del sector organizacion y participacion comunal. Como organismo adscrito al Ministerio de la
Familia, tuvo funciones importantes en los avances del proceso de descentralizacion politica.
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debilitamiento generalizado de las capacidades institucionales del Estado, para
garantizar la coordinacién social y la distribucién de recursos.

Los programas de inversién social del FONVIS y FUNDACOMUN, son
contemporaneos a la creacién, en el afo 1993, del Fondo Intergubernamental
para la Descentralizacién (FIDES)', 6rgano adscrito a la Oficina de Coordinacién y
Planificacién de la Presidencia de la Republica (CORDIPLAN) para apoyar
proyectos de equipamiento urbano, vialidad, servicios publicos y sociales, asi
como proyectos productivos, con recursos provenientes de la recaudacion del
Impuesto al Valor Agregado (IVA). La existencia de estos dos programas de
inversiéon social dirigidos al mismo fin, entre FONVIS y FUNDACOMUN, producira a
la postre, duplicacion de esfuerzos y generacion de mayor burocracia. En cambio,
el FIDES se convirtié en un potencial aliado del FONVIS para ejecutar PROINSOL,
garantizando a los gobiernos regionales y municipales, acceso a los aportes
locales para optar al financiamiento multilateral provisto por este programa.

1992 y 1993 fueron anos marcados por una fuerte inestabilidad politica. En
febrero y noviembre del afio 1992 se producen dos intentos de golpe militar, en el
ano 1993 la renuncia del Presidente y la instauracién de un gobierno provisional
hasta 1994, afio en el cual se producen nuevas elecciones presidenciales. Tales
acontecimientos afectaron de una forma negativa la programacion de los
financiamientos multilaterales y, por ende, hubo retrasos considerables en la
ejecucién de los proyectos. Asimismo, entre los afios 1994 y 1996, periodo en el
cual comenzaron efectivamente a ejecutarse los programas de inversién social, se
enfrentaron serios obstaculos para cumplir con las metas establecidas, entre los
cuales pueden destacarse: retrasos e incumplimientos de los aportes locales por
parte del Estado venezolano; ausencia de coordinacion, seguimiento y supervision
institucional; controles innecesarios y procedimientos equivocos de las
instituciones financieras nacionales; asi como complejos procedimientos de
desembolsos y retrasos en su aprobacion por parte de las propias agencias
multilaterales.

Vista esta situacion, en el ano 1995, tanto las agencias como el mismo gobierno
coincidian en que la ejecucion y eficacia de los préstamos multilaterales en su
conjunto no habian sido satisfactorios. Para este ano apenas se habia utilizado el
29% de los recursos programados y el Banco Mundial calificaba de riesgosos la
casi totalidad de los proyectos debido a su escaso desempeno. Mas que el pago
de compromisos por fondos no ejecutados, el Banco Mundial lamentaba la pérdida
de oportunidades del gobierno en el uso de estos fondos para atender a la
poblacién (Cordiplan 1995: 1996).

En 1996, se aplica una segunda fase de la politica de ajuste econémico que llevo
por nombre Agenda Venezuela. Con esta politica se esperaba implementar un
programa de estabilizacion y cambio estructural dirigido a fomentar el crecimiento
sostenido y reducir los niveles de inflacién. A diferencia del aplicado en 1989, este
programa econdémico se caracterizd por un proceso gradual de ajuste delimitado
al sector de la economia petrolera, lo cual permitié su aplicacion en un clima de
menor tensién social. Las caracteristicas de la politica social para ese entonces la
resume Carlos Altimari (1998), quien fuera Ministro de la Familia en los
siguientes:

4 Decreto-Ley N2 3265 del 25-11-93.
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= |gual importancia al desarrollo social y al desarrollo econdmico,
entendiendo el primero como un mecanismo para promover la cooperacion
social y el incremento de la productividad nacional a través de la
capitalizacién del recurso humano.

= Una politica social contributiva de seguridad social publica/privada para la
clase trabajadora del sector formal, mediante servicios de salud,
educaciéon, seguridad social y vivienda, y focalizada para los pobres
coyunturales, perfeccionando las metodologias de focalizacion para
establecer prioridades de cobertura y programas.

= La modernizacién del rol del Estado, de intervenciéon centralista y vertical a
una descentralizada y democratica, con el fortalecimiento de las
capacidades normativas y regulatorias del Estado y el apoyo a la labor
municipal, la privatizacion, la participacién de la sociedad civil, asi como
concertacién y cooperacién con el sector privado para la solucion de los
problemas sociales.

= El aumento del gasto social y su racionalizaciéon en términos de eficiencia y
eficacia, mediante la responsabilidad compartida entre el Estado, los
empresarios, la sociedad civil, la iglesia y la cooperacion técnica
internacional.

La evaluacién no satisfactoria de la cartera de programas de inversién publica con
financiamiento multilateral, dio pié a que el gobierno nacional junto con las
agencias financieras multilaterales incluyendo el FMI, acordaran ejecutar un plan
de accién para la reestructuracion y mejoramiento de esta cartera, planteandose
como primera medida reajustar los montos de financiamiento en aquellos
proyectos con poca o nula capacidad de ejecucién segun su desempefio historico
en el pasado. Ello también implicaba la modernizaciéon y agilizacién de los
procedimientos y tramites administrativos internos, especificamente la asignacion
de los aportes locales, el manejo de cuentas, desembolsos y adquisiciones de
bienes y servicios. También se planteaba la reestructuracion de las unidades de
ejecucion y el fortalecimiento de la coordinacion institucional, el seguimiento y la
evaluacion. Dentro de estos acuerdos se decide, fijar nuevas prioridades de
financiamiento multilateral:

= lLa reforma del sector financiero y estabilidad del programa
macroeconémico aplicado por el gobierno, de acuerdo con las
recomendaciones del FMI.

= Continuar el financiamiento a programas sociales focalizados en grupos de
bajos ingresos, en las areas de salud y nutricién, educacién,
microempresas e infraestructura de servicios basicos.

» La reestructuracién y fortalecimiento del sistema de pensiones del Instituto
Venezolano de los Seguros Sociales (I1VSS).

Efectivamente, los programas sociales para enfrentar la pobreza continuaron
hasta el afo 1998, pasando de 18 a 14 programas financiados con recursos
provenientes de las agencias multilaterales. El peso de estos programas sociales
sobre el gasto social y el PIB, no fue mayor al que obtuvieron los que se llevaron
a cabo entre 1989 y 1991. Entre 1994 y 1996, el promedio de los recursos
asignados a estos programas sociales fue de 17, 7% sobre el gasto social total y
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de 1,33% sobre el PIB. A propésito de mejorar la coordinaciéon, ejecucion y
seguimiento de los programas sociales se crean tres instancias presididas por el
Ministerio de la Familia: el Gabinete Social'®, el Consejo Nacional para el
Seguimiento y Supervision de los Programas Sociales (CONASSEP) y el Sistema
Nacional de Indicadores Sociales.

Tabla 2: Programas Sociales de la Agenda Venezuela. Ministerio de la Familia
Montos en milllones

Programas Bs Organismos ejecutores
1994 1996 1998
Transferencias Directas 65.066 242.379 257.182
Subsidio familiar (antes Beca 48.205 173.261 167.436 Ministerio Educacién
Alimentaria)
Utiles y uniformes escolares 11.927 39.092 48.045 Ministerio de Educacién
Subisidioal pasaje estudiantil 4.934 17.976 27.010 Ministerio de Educacién
Alimentario estratégico (CASA) - 12.050 14.691 CASA
Programas nutricionales 13.023 50.297 132.016
Alimentario escolar - 15.000 49.221 Ministerio de Educacién
Merienda, Comedores escolares 9.440 25.865 55.692 Ministerio de Educacién
y otros
Ampliado Materno-Infantil 3.583 9.432 27.1083 Ministerio de Sanidad y Asistencia
(PAMI) Social
Programas de capital 15.291 69.891 287.854
humano
Hogares cuidado diario 11.674 33.687 53.035 Servicio Nacional Auténomo de
Atencién a la Infancia y a la Familia
(SENIFA)/Ministerio de la Familia
Proteccién al anciano 3617 11.087 18.749 Instituto  Nacional de Geriatria
(INAGER)
Pensiones de Vejez - 25.117 216.070 Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales (1VSS)
Programas de empleo y 20.000 2.812 1.676
proteccion social
Capacitacion y empleo joven 1.393 9.078 8.028 Ministerio de la Familia
Red ambulatoria y hospitalaria 739 11.056 28.025
Suministro de medicamentos 739 8.319 6.120 Ministerio de Sanidad y Asistencia
(SUMED) Social
Dotacién material médico- - 2.737 21.905 Ministerio de Sanidad y Asistencia
quirdrgico Social
Fortalecimiento social - 10.850 7.370 FONCOFIN
TOTAL* 114.119 387.285 714.123
% Gasto Social Total* 17.1% 18.6% 17.4%
% del PIB* 1.31% 1.31% 1.36%

Fuente: Carvallo (1998) y MINFAMILIA (1996-1997). (*) Calculos propios

Dado que habia quedado un considerable nimero de proyectos de inversion social
sin ejecucién, el gobierno nacional realiza una negociacién para un nuevo
contrato-préstamo con la CAF ese mismo ano, por un monto de 50 millones de
délares y una duracién de 3 anos. Este programa comienza a ejecutarse en el afo
1999 y estaba orientado a mantener, por intermedio del FONVIS, un mecanismo
nacional de transferencia financiera a gobiernos estadales, municipios vy
organizaciones de la sociedad civil para la ampliacién del acceso a servicios
publicos de la poblacién de escasos recursos, apoyar los esfuerzos de
racionalizaciéon de la inversidon social y fomentar la articulacion publico-privada en
la produccién, administracién y prestacion de servicios, bajo un esquema de

'S Decreto Presidencial 292 del 15-8-94.
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cofinanciamiento de los proyectos con recursos del programa y aportes locales de
alcaldias, gobernaciones y sector privado.

Asimismo, el FONVIS asume la administracion delegada de dos programas
negociados en 1994: el Proyecto de Mejoramiento de la Calidad de la Educacién
Basica con el BM y el Proyecto de Modernizacion y Fortalecimiento de la
Educacién Basica con el BID, que en conjunto sumaban un monto de 428.8
millones de délares con una duraciéon de 5 afnos, con el objetivo de fortalecer la
educacién béasica y apoyar el proceso de descentralizacién del sector educativo.
Los recursos de ambos proyectos pasaron a ser administrados por el FONVIS, sin
incluir participacion en la ejecucion de los proyectos, funcion que estaba a cargo
del Ministerio de Educacion.

2.2.3 La cogestion de programas sociales con la sociedad civil y el sector
privado

En el aino 1997 también surge un nuevo proyecto en el marco de una politica
social cogestionada con nuevos actores nacionales (ONG” s y sector privado). Esta
politica social se asocia con la explosibn de numerosas organizaciones de la
sociedad civil en el pais entre 1989 y 1991, propiciado por el estimulo a la
participacién de ONG” s en la ejecucién de los programas de enfrentamiento a la
pobreza. Estimaciones del Ministerio de la Familia sefialaban que para 1997 ya
existian mas de 2.000 organizaciones de este tipo involucradas en programas
sociales publicos de diversa naturaleza. Muchas de estas ONG" s entraron en la
gestién del gobierno a través del Programa de Hogares de Cuidado Diario para
nifos/as de madres trabajadoras, que ejecutaba directamente el Ministerio de la
Familia desde 1989, y llegaron a manejar cerca de 43 millones de bolivares
anuales (Ortegano 1998). A partir del afno 1994 se hace explicita una politica de
cogestion con la sociedad civil por parte del gobierno. Esta politica cambié el
papel de ejecutoras que tenian las ONG's antes de 1994, a un papel de
cogestoras de programas y servicios publicos y agentes preponderantes del
desarrollo social del pais.

Segun Gonzalez (2004: 25): “La gran expansion de la sociedad civil en Venezuela
se produce entre los afios 1989 y 1999. La caracteristica distintiva de este
periodo es el hecho de que estas organizaciones buscaron relacionarse
directamente con el Estado sin la intermediacién de los partidos. Ello es facilitado
por la politica social de Carlos Andrés Pérez en el aino 1989. Tal relacién directa
proviene del sentimiento de hostilidad que la sociedad civil mantuvo hacia las
organizaciones partidistas durante muchos afos, posiblemente asociado a sus
tendencias colonizadoras en el caso de los sindicatos, los gremios y los sectores
empresariales, durante el periodo anterior. Las organizaciones de este periodo
participan activamente en la ejecucion de las politicas sociales. Fueron ejemplos
importantes aquellas organizaciones que participaron en el Programa de Hogares
y Multihogares de Cuidado Diario, en los Programas de Capacitacién y Empleo
Joven o en la Atencion de Ancianos, primero en la gestién del Presidente Carlos
Andrés Pérez y después en la del Presidente Rafael Caldera”.

Dentro del sector de las ONG” s se encontraban tanto fundaciones empresariales y
filantrépicas, como organizaciones no gubernamentales de desarrollo social,
grupos comunitarios y redes sociales. La justificacion para incorporar a estas
organizaciones era su reconocida trayectoria, su mayor cercania a la poblacién
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necesitada, sus costos administrativos mas bajos y mas flexibles. Pero, una de
sus mayores debilidades, de acuerdo con Lépez (1996: 6) era su alta
concentracion en las areas urbanas del pais, principalmente en la ciudad capital.
“En los ultimos 10 afos se han formado alrededor del 50% de las ONGs
existentes en Venezuela. El 18% tiene origen en actividades religiosas, el 65 tiene
como mision la oferta de servicios y mas del 80% estan ubicadas en zonas
urbanas. No obstante, son todavia pocas las instancias de coordinacion de las
actividades de las distintas organizaciones urbanas y extraurbanas”.

Respecto a la empresa privada, el apoyo y participacion de este sector
representaba una fuente de financiamiento sostenible para las ONGs que ya tenia
alguna tradicion en el pais. El principal obstaculo sefalado por Ortegano (1998) a
este esquema de asociacion ONG’s-Sector Privado venia dado por el tipo de
orientacién particularista de la filosofia empresarial, que limitaba el acceso de
muchas de estas organizaciones a las posibilidades de obtencién de apoyo
financiero.

Es asi como un grupo de organizaciones no gubernamentales, fortalecidas a partir
de los programas sociales con financiamiento multilateral implementados desde
1989, promueve ante las autoridades nacionales y a través del FONVIS, la
negociacién de un nuevo contrato préstamo con el BID. Este nuevo programa se
denomind Proyecto de Apoyo a Iniciativas y Gestion de Organizaciones de la
Sociedad Civil (PAIS), por un monto de 19.6 millones de délares, dentro del cual
se establecia un aporte local de 35,5%, y sus objetivos fueron el fortalecimiento
de las ONG’"s en las actividades de desarrollo social implementadas por éstas,
como solucion a los problemas de exclusién y pobreza. El programa consistia en
transferencias a pequefios proyectos de ejecucién rapida que desarrollarian las
ONG’"s dentro de un esquema financiero compartido entre los aportes del
programa suministrados por el FONVIS, aportes de los gobiernos regionales o
locales y del sector privado; y también de las propias ONG’ s.

Working Paper 01/2006 123



DneWorld Perspectives

2.3 La arquitectura y trayectoria del FONVIS (1990-1998)

Durante las negociaciones y preparacion del PROINSOL, se habia manifestado la
necesidad de crear una nueva figura organizativa para manejar el contrato
préstamo, conforme a la estrategia social y financiera implementada, asi como
actuar en forma independiente y al margen de las reglas tradicionales de gestién
de los organismos del Estado, siguiendo las normativas y procedimientos del
manejo del contrato préstamo fijadas por la banca multilateral. Se decreta
entonces la creacion del FONVIS en el afio 1990'%, como nuevo organismo que
debia cumplir los siguientes requisitos:

= Capacidad técnica para la promocion, capacitacion y asistencia
especializada en proyectos sociales; y para el fomento de metodologias y
sistemas de gestiébn que ayudasen a racionalizar la inversién y el gasto
social.

= Agilidad y flexibilidad para el manejo de las operaciones financieras del
préstamo, de acuerdo con Ilos procedimientos establecidos en la
negociacién y cefiidos a las condiciones del contrato.

De esta manera, el FONVIS pertenecia a la generacion de fondos sociales que
surgieron a partir de la estrategia global de apoyo financiero multilateral a la
instrumentacion de los programas de ajuste en las economias de América Latina,
como eslabones de transferencia de recursos externos que permitirian suavizar
sus efectos. Segun CESAP (1997: 12), el BID definia los fondos de inversidn
social como:

“...programas de financiamiento a corto plazo especialmente dirigidos al
enfrentamiento de la pobreza. Su administracién esta a cargo de los gobiernos y
financia la ejecucién de obras de infraestructura en pequefia escala, programas
de asistencia que protejan a los grupos mas vulnerables y la creacién de nuevas
fuentes de empleo que beneficien a los segmentos de poblacion mas pobres”.
Igualmente, el BM concebia los fondos sociales como “...programas que forman
parte de operaciones de préstamo, cuya administracion esta a cargo de un
organismo nacional del pais prestatario. Representan un mecanismo para
encauzar recursos hacia sub-proyectos de instituciones publicas, organismos
privados y ONG's, dirigidos a suministrar servicios sociales, oportunidades de
empleo y actividades generadores de ingresos para los sectores pobres”.

De acuerdo con lzaguirre (1997: 4): “Los Fondos, en especial los que se inician
como transitorios, pueden definirse como mecanismos institucionales cuya
principal virtud consiste en transferir, de manera rapida, racional y sistematica, a
los grupos de bajos ingresos y a los mas vulnerables de la poblacién previamente
identificados, una cantidad importante de recursos —provenientes en un alto
porcentaje de fuentes externas tanto bilaterales como multilaterales bajo la figura
de donaciones y préstamos blandos- mediante el financiamiento de proyectos de
pequefia escala, generadores de empleo temporal e ingresos y de asistencia

6 Decreto Presidencial N° 902 de fecha 17-05-90.
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social, con el propésito de aminorar los efectos econémicos recesivos y satisfacer
necesidades basicas apremiantes”.

Sin embargo, entre una figura transitoria ideada para enfrentar situaciones de
emergencia social y otra més estable y permanente en materia de inversidn
social, Venezuela escogi6 la segunda para el diseno de la arquitectura del
FONVIS. lzaguirre (1997), Alvarez (1998) y Ortegano (1998) coincidian en
afirmar que, a diferencia de los fondos de emergencia social que se aplicaron en
América Latina, el FONVIS no era una figura de caracter compensatorio, aun
cuando sus programas tuvieran una existencia temporal. Por lo tanto, el FONVIS
se construyé como un organismo que debia permanecer en sus funciones mas
alla del tiempo establecido para la ejecucién de los programas financieros.

Ello suponia dar un tratamiento méas amplio al tema de la pobreza, no restringido
a las implicaciones del ajuste; pero también comprendia la idea de instalar dentro
del Estado una nueva configuracion de relaciones politicas, sociales y econémicas,
en medio de una crisis de legitimidad institucional y ruptura de las formas en las
que el sistema politico se imbricaba con el social, para lo cual se consideraba
necesario fortalecer el papel de agentes emergentes: los gobiernos estadales y
municipales, las ONG” s y el sector privado. Esta caracteristica del FONVIS, ocurre
en dos circunstancias particulares para Venezuela:

» La aplicacion tardia del programa de ajuste en el pais en comparacién con
otros paises de América Latina, sumado al retraso con el que arrancaron
las operaciones del FONVIS en el ano 1992 (3 afos después de aplicar las
primeras medidas de ajuste en el pais), que dieron oportunidad para
evaluar la experiencia de otros fondos de inversidon social en paises de
América Latina'” y adecuar la estructura institucional del FONVIS a los
cambios que se estaban dando respecto a éstos'®.

= Un proceso reciente de descentralizacién en el pais que requeria de
multiples apoyos para aumentar las capacidades de inversién de las
autoridades regionales y locales, que afianzé al FONVIS como un fondo
dirigido a la ampliacién de la infraestructura urbana y social de los estados
y municipios, urbanos y rurales, con mayores indices de pobreza.

En la practica, una serie de factores restringieron las operaciones del fondo bajo
este disefo entre los afos 1992 y 1998. Por un lado, la no separacion entre

'7 Esta figura mas 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 afio
1991 para el encuentro y la cooperacion entre fondos sociales de la regién (Ver http://www.
oas.org/udse/espafiol/documentos/resumenejecutivord.doc). Especificamente, el FONVIS participd en varios
encuentros regionales convocados por la Red Social y en virtud de estos intercambios realizé visitas a Chile
para conocer la experiencia del Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS), creado en el afio 1991.

'8 Segun relata Ortegano (1998; s/p): “En una entrevista realizada al Dr. Ricardo Halabi, Director Ejecutivo
del FOSIS de Chile, él sefalé...’Los fondos de inversién social deben trascender su origen compensatorio y
afianzarse como verdaderos catalizadores de la participacion ciudadana...’, esto es una gran verdad para el
resto de los Fondos de Inversion 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 institucién 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
politica publica, centrada no en acciones remediales a una situacion sino en “Captar recursos técnicos vy fi-
nancieros, nacionales e internacionales, para dirigirlos al fortalecimiento de las capacidades de gestion de la
Sociedad Civil Organizada y de los gobiernos regionales y municipales, asi como para respaldar proyectos
de infraestructura de bienes y servicios sociales basicos, en comunidades de escasos recursos”.
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FONVIS y PROINSOL condujo a una estructura organizativa inicial rigida y
exclusivamente orientada a la operacién del programa financiero, que limité las
posibilidades de avanzar hacia una figura institucional que lo pudiera trascender;
por otro lado, las dificultades para cumplir con las condiciones que esta estrategia
implicaba, en las cuales pesaban los procedimientos establecidos por el BID para
la ejecucion del programa, en un marco de amplias debilidades de gestion vy
capacidad financiera de los nuevos agentes gubernamentales y privados que
serian fortalecidos con el programa; y finalmente, los conflictos sociales que la
propia aplicacién de la estrategia econdmica y social generaba, no permitieron
acoplar los tiempos de ejecucién del programa con los tiempos para la
construccion de alianzas con los nuevos agentes emergentes.

2.3.1 Disefio y politicas del FONVIS

Desde el mismo momento que se disefio en FONVIS, Alvarez (1998) sefial6 la
dificultad para diferenciar al FONVIS del PROINSOL. Esta dificultad ocasiono,
segun Alvarez, que la estructura del FONVIS estuviera pensada mas para avanzar
en la ejecucion de programas que para hacer avanzar la misiéon del organismo:
“Normalmente, las consideraciones que originan una institucion son revisadas y
discutidas en el marco de su visién y misién para identificar fortalezas y definir
estrategias para adaptarse a los cambios del entorno e incrementar su
competitividad. En el caso del FONVIS, las implicaciones de ser un Fondo para un
programa son multiples: los disefios y crecimiento del Programa y del Fondo se
han influido y reforzado mutuamente, de tal manera que parecieran uno...” (s/p).
En este sentido, los criterios que prevalecieron en la ejecucion del programa
financiero, fueron los mismos que guiaron la accién del FONVIS, y por ende, el
destino de uno fue determinante en el destino del otro.

Asi, los propo6sitos formulados para FONVIS y PROINSOL fueron los de promover
y financiar programas y proyectos sociales en correspondencia con las estrategias
de desarrollo social y de descentralizaciéon del Ejecutivo Nacional, asi como con
los programas de inversion social, con el fin de contribuir a mejorar los niveles de
vida de la poblaciéon en situacion de pobreza de las areas urbanas y rurales. En
este sentido, tanto el FONVIS como el PROINSOL fueron disefiados para
intervenir sobre dos aspectos: la pobreza y la descentralizacién. En el primero, el
fondo-programa serviria de mecanismo de transferencia rapida de recursos,
utilizando la figura de los proyectos como instrumentos programaticos vy
financieros (no el presupuesto publico); y, en el segundo, se concebia como un
mecanismo de cooperacién, cogestion y cofinanciamiento con otros actores
gubernamentales y privados, para captar y diversificar las fuentes de
financiamiento e inversiones en el campo social.

Dentro de esta arquitectura, el FONVIS orientd su accién a través de dos tipos de
politica:

La politica de focalizacién: un elemento central en este sentido fue el
desarrollo de metodologias que permitieran la cuantificacién y localizacién de las
poblaciones excluidas de la oferta de servicios sociales, asi como aquellas
poblaciones con menores recursos y en condicion de desempleo. “Con el propdésito
de beneficiar exclusivamente a los mas pobres, el fondo estan estableciendo los
criterios necesarios que permitan garantizar la exclusiva focalizaciéon de las
inversiones del fondo a los grupos mas pobres y vulnerables de la sociedad”
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(Silva y Montiel 1990). No obstante, dentro del disefio del PROINSOL existia una
estructura multisectorial de trabajo en las areas de salud, educacién, empleo y
seguridad social. Este caracter multisectorial le imprimié ciertas exigencias de
coordinacién de acciones con los organismos del Estado y contar con una plantilla
diversa de profesionales y contratistas de obras.

La politica de no ejecucion directa de proyectos por parte del FONVIS, a
través de dos estrategias: a) el cofinanciamiento de proyectos con gobernaciones
y alcaldias, cuya ejecuciéon es responsabilidad de estas instancias, asi como la
administracion y mantenimiento posterior de las obras construidas; y b) el
estimulo a modalidades de coejecucion con instancias gubernamentales y otras
organizaciones publicas o privadas que los destinatarios designen o con las que
éstos acuerden proyectos de inversion social. Ambas estrategias definen al
FONVIS como un mecanismo de intermediacion financiera entre las agencias
donantes y los agentes locales receptores. En este sentido, el FONVIS cuenta con
recursos de fuentes internacionales y ayuda a convertirlos en proyectos de
inversion para comunidades pobres o excluidas de las redes sociales existentes,
segun la demanda que hagan las gobernaciones y alcaldias. En este sentido, uno
de los objetivos primordiales del FONVIS ha sido la promocidén de una “cultura de
proyectos” en los gobiernos regionales y locales, con la idea de generar
capacidades de planificacion, presupuestacion y administracién de recursos segun
prioridades sectoriales y espaciales compatibles con la estrategia econdémica vy
social.

Desde el punto de vista formal, el FONVIS se crea como una fundacion sin fines
de lucro y de patrimonio publico, con autonomia financiera y gerencial orientada
por incentivos privados. A fin de asegurar una posicidon de alta jerarquia en las
decisiones, se cre6 una Junta Directiva, presidida por el Ministro/a de la Familia, y
representantes de otros organismos ministeriales con cierto poder en la
conduccién econémica del pais: Ministerio de Finanzas y CORDIPLAN. Esta junta
fungia como la maxima autoridad del FONVIS y su presidente podia ejercer
funciones de representacion legal del Estado venezolano ante los érganos
nacionales, gobiernos y organismos internacionales, tanto para recibir,
administrar y distribuir en forma directa los recursos provenientes de las agencias
multilaterales como para administrar los recursos asignados por esta via a otros
organismos publicos, de manera delegada’.

La idea aqui, segun los criterios del BID, era la de construir una “maquinaria
eficaz”, que suponia ubicar al Fondo en el mas alto nivel de decision
administrativo®®, con una junta directiva representativa de las distintos sectores
sociales de gobierno, semi-autbnoma, una gerencia y un personal altamente
calificado (lzaguirre 1997). Estas caracteristicas garantizarian “impermeabilidad”
a las presiones externas, independencia y flexibilidad para captar recursos
provenientes de fuentes externas, posibilidad de alianzas con actores no

9 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 administracién delegada, de los cuales recibe un porcentaje por servicios administrativos que son
inyectados al funcionamiento de la propia institucion.

20 5egun lo indican Silva y Montiel (1990: s/p): “La independenecia y autonomia esta establecida por la ubi-
cacion que en la estructura de organismos tenga el fondo. Ello supone que su maxima autoridad ejecutiva
tenga el rango jerarquico necesario para promover exitosamente propuestas de acciéon que normalmente en
otras circunstancias seria dificil realizar”.
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estatales; una relacion directa con aliados y beneficiarios sin la necesidad de
instancias intermediarias del Estado; un alto nivel de transparencia y confianza en
sus procedimientos y resultados; y una elevada capacidad técnica.

A pesar de las amplias facultades del FONVIS para definir sus propios
lineamientos y normativas, prevalecieron tres factores que limitaron el desarrollo
de tres de las caracteristicas planteadas, su independencia, autonomia vy
capacidad operativa:

El incumplimiento por parte del Estado de los aportes locales que en Venezuela
requieren de una serie de controles parlamentarios para ser aprobados?®'. Estos
recursos suponen deuda para el pais, por lo que la aprobacién de los montos, los
procedimientos de manejo y operacién, asi como la forma de canalizacién de
estos recursos se deciden a través de leyes-presupuesto en el Congreso
Nacional®®>. EI FONVIS debia esperar la aprobacién de estas leyes para la
asignacién de los montos en dinero de la contrapartida local, que a su vez
representaban una condicién para que la banca aprobara los desembolsos.

La rigidez e intransigencia respecto a los procedimientos y normativas para la
ejecucion de PROINSOL, fijados en la negociacién y en los términos del contrato-
préstamo. Ello no permitié realizar una operacién agil y flexible, tal como se
planteaba. Por el contrario, obligaron a hacer caso omiso de las distintas
realidades y capacidades de los actores; asi como de los cambios que se estaban
dando en la aplicacion de la estrategia econémica y social. Entre los afios 1992 y
1995, el FONVIS no pudo dedicarse a la ejecucion de PROINSOL sino a la
generacion de capacidades para la insercidon de los nuevos actores en el esquema
de cofinanciamiento y coejecucion exigido en éste. La incompatibilidad entre las
condiciones en las que se encontraban los agentes locales y las exigidas por el
BID, en cuanto a formulacion de proyectos, aportes locales, procesos licitatorios,
tiempos de ejecucion, informacién y controles, condujeron a un progresivo
desgaste de las relaciones entre el FONVIS y los agentes locales, que finalmente
impidieron alcanzar las metas de ejecucién previstas.

La estructura no descentralizada de FONVIS, a diferencia de otros fondos
similares en América Latina. La idea de contar con una institucion pequefa y
altamente calificada para la ejecucion de PROINSOL, evitando peligros de
burocratizacién y una inercia expansiva que consumiera paulatinamente los
recursos del programa, tuvo que ver con la no descentralizacién del FONVIS. Esto
implico un gran esfuerzo de coordinacién con otras instituciones regionales y
locales que permitieran promover su oferta, establecer alianzas y proveer de
asistencia técnica; y también limité las funciones de evaluacion, seguimiento y

21 No funciona asi 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 colocacién de estos aportes puede
hacerse en especies 0 pueden ser suministrados por otros entes publicos.

22 En Venezuela, la adquisicién de créditos a través de fuentes externas queda bajo la exclusiva responsabi-
lidad de la administracion publica 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 inversién en el sector publico, 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 jove-
nes, de acuerdo a las normas que fijen las leyes econémicas vigentes. En ambos casos la utilizacién de fon-
dos multilaterales supone compromisos de endeudamiento que son asumidos por el gobierno nacional.
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supervision de los proyectos que en su mayoria fueron ejercidas por personal de
la sede central del FONVIS en Caracas. En algunos momentos de la trayectoria
del fondo —como se verd mas adelante- se disefiaron estrategias para superar
estas limitaciones. No obstante, estas estrategias no fueron permanentes durante
la trayectoria del fondo.

En 1997 se cumplia la fecha limite de ejecucion del PROINSOL, dando comienzo a
su cierre. Como lo indicaba su Reglamento Operativo en el Subprograma de
Inversién (1992: 19): “Antes del 17 de marzo de 1996, se debera haber dado
inicio material a las obras correspondientes a Proyectos Elegibles...Las obras de
drenaje deberdn contratarse e iniciarse antes del 17 de septiembre de 1995. No
se efectuara ninglin desembolso con cargo al Subprograma después del 17 de
marzo de 1997”. El inminente cierre del PROINSOL provocé la reestructuracion
del FONVIS en el afio 1997, que hasta ese momento contaba con una estructura
organizativa similar a los componentes programaticos del PROINSOL. Mas que un
revés, la pérdida del PROINSOL se percibié como una oportunidad para el cambio
institucional. Asi es nuevamente recogido por Alvarez (1998: s/p), cuando
expresa: “FINALIZA el Programa, CRECE un Fondo”.

A partir de este momento, el FONVIS tenia claro que su permanencia hacia el
futuro dependia del posicionamiento y de los avances que lograra como
institucion, y no de la resolucion de problemas de orden practico para hacer
efectiva una estrategia de compensacién y focalizacién. Para Alvarez (1998: s/p):
“La capacidad de respuesta del FONVIS dependia de la tarea de clarificar las
orientaciones que deben diferenciar los programas y el ambito de actuacion
propio del resto de la oferta de servicios nacional. La constante de justificar la
existencia de los Fondos por un vacio operativo ante los problemas de ejecucion,
focalizacion, monitoreo, flexibilidad, capacidad vy transparencia de las
instituciones...no es sostenible por méas tiempo. Esto ha producido, a cambio,
debilidad en las instituciones y paralelismo que no han fortalecido el aparato
institucional del Estado....La permanencia del FONVIS en el contexto institucional
se debe a la exigencia de adecuaciéon de la politica social a necesidades no
atendidas y a los cambios constantes que se desarrollan en el ambito social,
econdmico y politico de pais”.

De este modo, desde 1997 el FONVIS realiz6 esfuerzos de reflexiéon y definicion
para cambiar su perfil: de un fondo-programa a un fondo para la formulacién vy
ejecuciéon de una diversidad de programas, del énfasis en la ejecucién al énfasis
en los impactos; y de un organo fundamentalmente administrativo a una
organizacién de servicio y de acompafamiento, insertada dentro de una red
interinstitucional de organismos del sector social. Con base en estos esfuerzos,
los propdésitos institucionales enunciados por el FONVIS se orientaban a:

La distribucion de los recursos a segmentos de la poblacién y hacia areas
geograficas y problemas no atendidos por la oferta tradicional o de manera
insuficiente. Este objetivo demarca el comienzo de cambios en el enfoque de
politica social, al pasar de la pobreza a la exclusion, procurando aumentar la
cobertura de servicios hacia sectores y localidades desatendidas.

Romper con la “receta” de programas sociales generalizados, abriendo espacio al

incentivo, la innovacion y la diferenciacion de bienes y servicios, segun las
realidades, problemas y demandas de las comunidades. En este aspecto también
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se introducen nuevos elementos, que favorecen una mayor adaptaciéon de los
programas a las necesidades, y no en sentido contrario.

Estimular la asociacion entre el sector publico y privado. Este aspecto comprende
el interés por encontrar nuevas bases de sostenibilidad de la accién del Estado,
en el marco de criterios que ya no hacen tanto énfasis en la racionalidad
econdmica de los programas sociales, sino en la corresponsabilidad social del
Estado, las empresas y las organizaciones de la sociedad civil.

2.3.2 El Programa de Inversion Social (PROINSOL) y el Programa de
Inversion y Desarrollo Social (PROINDES)

El PROINSOL contaba con una estructura multisectorial de programas de
inversion en las areas de educaciéon, salud, equipamiento comunitario, agua
potable, alcantarillado, drenaje, vialidad urbana y electrificacién. Ademas, se
tenian previsto dos subprogramas de apoyo, uno para al fortalecimiento de
capacidades institucionales y otro para la realizacién de estudios de pre-inversion.
Este programa arranc6 en el afio 1992, dos afos después de haberse creado el
FONVIS. Asimismo, los dos cambios de gobierno habidos en 1993 y 1994, la
implantacion del programa vy las dificultades para ponerlo en marcha, se
tradujeron en una baja ejecucién de las operaciones de inversion hasta el afo
1996 y en la concentracion de esfuerzos dentro del subprograma de
fortalecimiento institucional. En estimaciones presentadas por Garcia (1997: 4),
el PROINSOL tenia “una relativa baja capacidad de ejecucién: 3% desde 1992
hasta 1995. Recientemente se ha logrado incrementar esa cifra hasta alcanzar
aproximadamente el 9,5% de desembolsos en el mes de junio de 1996. No
obstante lo anterior, se tenian comprometidos para la misma fecha 35% de los
recursos del componente de inversion y cerca del 90% de los disponible para
asistencia técnica”.

En la practica, el FONVIS no cont6é con una real independencia financiera, dado
que los recursos externos del PROINSOL estaban condicionados a los aportes
locales que debia suministrar el gobierno nacional. Segun Barrios (1997: 12): “De
este modo, vemos como un organismo como FONVIS, con muchas de las
caracteristicas de otros fondos de inversién social en América Latina, se ha visto
limitado en su accién como consecuencia de estas restricciones presupuestarias,
las cuales han afectado severamente su capacidad de ejecucion a lo largo de su
ejercicio y la credibilidad de la institucion frente a sus reales o potenciales
clientes. Un peligro evidente que podria derivarse de esta situacién es que esos
clientes pueden interpretar las iniciativas de FONVIS como compromisos no
creibles, lo cual puede afectar sensiblemente su supervivencia a largo plazo”.

A través del PROINSOL, el FONVIS colocaba el 60% del costo de los proyectos y
los gobiernos regionales y locales colocaban el 40%. Ninguna de las entidades del
pais podia exceder el 10% del monto total de asignaciones al ano. Ademas, se
utilizaba el mecanismo de “reembolso”, por el cual los coejecutores recibian los
recursos por gastos causados. De acuerdo con los criterios de elegibilidad, los
proyectos debian beneficiar a la poblacion pobre, garantizar la entrega de obras
concluidas y contar con la previsibn de recursos para su operacion y
mantenimiento posterior. Las limitaciones de las gobernaciones y alcaldias para
atender las cada vez mayores demandas de la poblacion y su exigua capacidad
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financiera para cumplir con los requisitos de elegibilidad de proyectos, agravaron
las limitadas condiciones de ejecuciéon del programa. De esta manera, Alvarez
”(1998: 4) sefala: “...cuando se estaba en capacidad de iniciar, los gobiernos
subnacionales declinaban en su interés por los proyectos”.

A medida que el FONVIS ganaba experiencia en el manejo de los proyectos
(condiciones de desembolso, sistemas de informaciéon, procedimientos de
procura) y el BID subsanaba los problemas de agilizacién de los procesos, se
encontraban multiples debilidades técnicas en los proyectos formulados por
gobernaciones y alcaldias. Esto debido a los bajos niveles de calificacion y a la
alta rotacion de personal capacitado?®’. Por otra parte, otros proyectos parecidos
competian en la atencién de los gobiernos regionales y locales; en particular el
PROINSOL del FONVIS coincidia en objetivos y componentes con el Proyecto para
el Mejoramiento de Barrios (PROMUEBA) de FUNDACOMUN. Dos proyectos muy
similares, que debian ejecutarse en los mismos tiempos, dividian y duplicaban la
atencién y los esfuerzos de los agentes potencialmente beneficiarios.

En respuesta a estas dificultades, entre 1994 y 1995 el FONVIS se concentrd en
el componente de fortalecimiento institucional del PROINSOL, enfatizando la
capacitacion de los equipos técnicos de gobernaciones y alcaldias. Esta iniciativa
se desarrolld6 en conjunto con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y numerosas entidades capacitadoras en las distintas regiones
del pais. La alianza FONVIS-PNUD-Entidades capacitadoras regionales conformé
el Programa de Modernizacién de Gobernaciones y Alcaldias, a través del cual se
incrementaron los cursos de formacién de capacitadores y los cursos basicos en
formulacién y evaluacion de proyectos de inversién, presupuesto publico,
inspeccidén en obras civiles y mantenimiento de obras civiles.

También se ampliaron y diversificaron las entidades intermedias de capacitacion a
objeto de garantizar una oferta formativa suficiente en todo el pais. Asimismo, se
desarrollaron proyectos de asistencia técnica para las alcaldias en administracion
y finanzas, catastro, servicios publicos y régimen juridico, recursos humanos,
estructura organizativa y automatizacién. Esta estrategia estaba orientada a la
creacion de capacidades institucionales que permitieran elevar la ejecucion del
PROINSOL, pero a la vez pretendia, segun Rengifo (1995:138): “...sentar las
bases organizacionales, institucionales, administrativas, técnicas y operativas
para un mejor desempefio de la gestiéon publica y de futuros programas de mayor
envergadura”.

Durante los anos 1996 y 1997 el fondo desarrolla una intensa estrategia de apoyo
a la formulacion de proyectos y la negociacién de férmulas de cofinanciamiento a
fin de superar las dificultades financieras de gobernaciones y alcaldias para cubrir
el 40% del aporte local exigido por el PROINSOL, mediante la basqueda de socios
financieros y la creacién de fideicomisos. Estos costos fueron reconocidos dentro
de las operaciones del programa —lo que antes no se consideraba un requisito- y
pasaron a tener un papel fundamental en su viabilidad. Su reconocimiento dentro
del conjunto de las condicionalidades ya comprometidas, implic6 asumir estos
costos como gastos de pre-inversién.

23 3eguin Rengifo (1995), los problemas mas importantes detectados eran la carencia de sistemas de gestion
administrativa y presupuestaria, la ausencia de criterios técnicos-econémicos de identificacién, preparacion y
evaluacién de proyectos y la limitada capacidad de personal para gerenciar servicios sociales.
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Ademas, esta estrategia sirvié para corregir el sesgo regresivo de los criterios que
favorecian a las entidades con mayores capacidades técnicas y mejor posicién
econdmica. En las estrategias de cofinanciamiento, de acuerdo con entrevistas
hechas por CIES a las autoridades del momento (1997:29), el FIDES fue uno de
los principales aliados del FONVIS: “...hay alcaldias que estan excluidas por el
hecho mismo de no tener el 40%. Pero el 40% no tiene necesariamente que salir
de su presupuesto. Hay casos como el de la participacién de ENELVEN en la
electrificacion de 76 barrios en la Ciudad de Maracaibo, que estan aportando el
40% de los recursos y el 60% restante proviene de PROINSOL....FIDES estéa
cofinanciando el 40% de muchos proyectos de PROINSOL. Inicialmente se pensé
en una relacion més formal con la firma de un convenio, pero no hizo falta. La
promocion por parte de FIDES y FONVIS de esa posibilidad ha hecho que los
alcaldes y gobernadores negocien ellos mismos los mecanismos de
cofinanciamiento”.

En fecha cercana a que se finalizara el PROINSOL, la estrategia implementada por
el FONVIS para fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos
regionales y locales entre 1992 y 1996, tuvo efectos positivos. Es asi como entre
1997 y 1998 se logra ejecutar el 50% del financiamiento del PROINSOL. Para
finales de 1998, la cartera de proyectos cofinanciados del PROINSOL ascendia a
247 (131 en vialidad, 55 en saneamiento, 43 en educacion, 16 en salud, 1 en
electrificacion y 1 en equipamiento comunitario) y un total de 1.2 millones de
beneficiarios directos.

Pero quedaban en reserva cerca de 300 proyectos sin ejecutar que debian ser
evaluados para cumplir con los criterios exigidos. Esta cartera de proyectos
superaba en monto la capacidad financiera del programa. En las entrevistas de
CIES (1997:30) se afirmaba que: “Existe ahora en FONVIS una cartera de
proyectos superior a la capacidad financiera del PROINSOL. La cartera de
proyectos es casi el doble del programa. Esto es muy interesante porque a pesar
de las exigencias del programa se ha conseguido una gran capacidad para
formular proyectos de inversion social local’. Se esperaba que un segundo
contrato-préstamo del PROINSOL o PROINSOL Il pudiera cubrir el financiamiento
de estos proyectos, pero los cambios politicos a partir de 1999 y los
acontecimientos de la tragedia del Estado Vargas en diciembre de ese mismo
afo®, no permitieron avanzar con las negociaciones.

En el afo 1998, se negocia con la CAF el Programa de Inversiéon y Desarrollo
Social (PROINDES) a través del cual se retoman los proyectos que no se habian
podido ejecutar con recursos del PROINSOL. EI PROINDES estuvo destinado a
mantener un mecanismo nacional de transferencia financiera a gobernaciones,
alcaldias y organizaciones de la sociedad civil para la ejecucién de proyectos
dirigidos al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion de escasos
recursos.

24 Entre el 15 y 16 de diciembre de 1999, sucedi6é un desastre natural de enormes proporciones en diez
estados del pais, que afectd fundamentalmente al estado Vargas. Este desastre fue ocasionado por fuertes y
continuas lluvias que produjeron el deslave de montarias e inundaciones. Méas del 50% de los danos huma-
nos y fisicos 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 ejecucién del PROINSOL y los cambios de orientacion
a partir de 1997 que dieron un mayor alcance institucional al FONVIS, dieron
cabida a algunas innovaciones dentro del PROINDES. Este se estructuré en cuatro
componentes o subprogramas, tres de ellos muy parecidos a los del PROINSOL
(inversién, fortalecimiento institucional y pre-inversion), mas un componente
adicional de informacién, educacién y comunicacion.

En su disefo se introdujeron las mismas estrategias utilizadas por el FONVIS con
el PROINSOL, para facilitar el acceso de ejecutores de menores recursos a los
proyectos; y como innovacion, se incorporé a las propias comunidades en la
capacitacion prevista dentro del componente de fortalecimiento institucional.
Asimismo, se reforzé la idea de generar un impacto redistributivo de los
proyectos, mediante criterios de calidad y equidad de los servicios; y se contaba
con una red de instituciones de apoyo a la gestion de los actores de gobierno,
regionales y locales. El PROINDES comenz6 a ejecutarse en el afio 1999, y por un
tiempo se recuperaron las capacidades operativas del FONVIS, logrando ejecutar
hasta el 2002, 64 proyectos, y entre 2003 y 2004 un total de 29 proyectos.

2.3.3 EI Programa de Apoyo a las Iniciativas y Gestion de Ilas
Organizaciones de la Sociedad Civil (PAIS)

En el afio 1997, se negocia con el BID un nuevo programa, por iniciativa 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
objetivo que contrasta con el objetivo inicial de combatir la pobreza en este
programa. El PAIS se orient6 al aumento de la cobertura y efectividad de los
servicios sociales prestados en las areas de salud, educacién, saneamiento
ambiental, capacitacion para el empleo productivo y proyectos de atenciéon a la
exclusion familiar. Su ejecucion se transfirié a organizaciones de la sociedad civil
y la estrategia de cofinanciamiento se traslad6 al sector privado, en el marco de
una politica social dirigida a la incorporacién de la inversion privada en la gestién
del Estado.

El PAIS se concibe como la oportunidad para diversificar los programas del
FONVIS. A la experiencia ganada en obras fisicas se sumaba ahora la posibilidad
de aprender de experiencias dirigidas al fortalecimiento de la gestion de los
servicios y el acceso de la poblacidon excluida, debido a la falta de organizacion y
participacién de las comunidades. Los grupos beneficiarios siguen siendo los mas
pobres, pero también se incluyen por primera vez los grupos indigenas®, las
familias y la poblacion anciana. Se hacen maéas amplias las bases de
financiamiento, incorporando al sector privado como socio del gobierno en el
aporte local y se adopta la modalidad de proyectos con organizaciones civiles que
participan tanto en la conceptualizacion y diseio como en la ejecucién vy
evaluacion del programa. En este sentido, el PAIS representa una modalidad de
asociacién publico-privado inédita dentro de la experiencia del BID, que abre
nuevos temas como la sustentabilidad de los proyectos basada en la organizacién
social, la rendicion de cuentas y la contraloria social.

2% En Venezuela, existe una poblacién indigena estimada en 532.743 personas, segin el Censo del afio
2001, lo cual equivale a un 2,3% de la poblacién total. Ademas, se han registrado hasta el momento 28 etni-
as o pueblos indigenas, entre los cuales la poblacién de la etnia Wayuu es la mas numerosa y representa el
53,4%.
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No obstante, el programa presenté varias debilidades desde un comienzo. En
primer lugar, la aprobacion tardia de los recursos de aporte local por parte del
gobierno y, en segundo lugar, una estructura de funcionamiento corporativa y
centralista. Se cre6 una Comisidén designada directamente por el Presidente de la
Republica, como instancia de méxima decision del programa, integrada por 7
miembros: 2 representantes del gobierno nacional con competencia en programas
sociales; 1 del sector petrolero nacional, 2 del sector privado y 2 de la sociedad
civil. El Ministro de la Familia presidia dicha comisiéon y se le atribuyeron funciones
ejecutivas, como las de seleccion y aprobacidon de los proyectos, que afectaron las
capacidades de ejecucion de los proyectos.

Dicho por el mismo FONVIS (1999: s/p): “El PAIS ha presentado a lo largo de 2
afnos limitaciones que no estan bajo la autonomia del FONVIS...su aprobacion
tardia y el nombramiento de la Comision Presidencial por parte del Ejecutivo
Nacional que tiene entre sus funciones la aprobacién de los proyectos mayores a
los 50.000 US$”. Las dificultades en los criterios elegibilidad de las
organizaciones, asi como en la selecciéon de la naturaleza de los proyectos, de
acuerdo con los criterios del banco, también influyeron para que el PAIS no
tuviera un buen desempefio.

Al igual que en experiencias anteriores, los aportes del sector publico no fueron
otorgados en el tiempo estipulado y el esquema de cofinanciamiento con el sector
privado no funcioné como se esperaba. En este sentido, en la Memoria y Cuenta
del FONVIS del afio 1998 (1998: 8) se enumera parte de estos problemas:
“...problemas con la escasa cultura y capacidad financiera de proyectos, limitada
motivaciobn a participar en programas con exigencias metodolégicas y de
elegibilidad que retrasan la ejecucion de los proyectos en el corto plazo y su
consecuente costo politico dado lo corto del periodo de gestion gubernamental en
las entidades locales y la baja participacién de la comunidad para tomar la
responsabilidad en la obtencion de los servicios sociales, entre otros”. Entre 1998
y 1999, sb6lo se habian podido comenzar a ejecutar 60 proyectos de una cartera
total de 128 proyectos elegibles.
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3 EIFONVIS después de 1999

En el escenario sociopolitico presentado en 1999, el FONVIS se encuentra con
fuertes signos de agotamiento en sus capacidades financieras, institucionales y
operativas. Ello se expresa en un importante déficit financiero que no logré
cubrirse con los nuevos programas financieros aprobados después de la
terminacién del PROINSOL, una amplia cartera de proyectos elegibles sin ejecutar
y una aguda atomizacién institucional, a pesar de los esfuerzos implementados
desde el afno 1997 para constituirse en una referencia de apoyo y fortalecimiento
a los actores regionales y locales; y a las organizaciones civiles.

A medida que las férmulas de conciliacién de alianzas y las soluciones que
profesaba la estrategia econémica y social entre 1989 y 1998 no dieron respuesta
a la crisis econ6mica, social y politica del pais, el FONVIS fue debilitandose hasta
llegar a situaciones de gran inestabilidad y descrédito entre sus principales
aliados. Dentro de este nuevo contexto, el FONVIS es una figura cuestionada y
debilitada que representa la politica social del ajuste y el fracaso de ésta frente a
la crecientemente amplia pobreza, la exclusion y el malestar social.

En este contexto, los supuestos politicos e institucionales para los cuales el
FONVIS fue creado, cambian radicalmente. Esto es producto de:

» Nuevos patrones distributivos de los recursos fiscales, a través de una
fuerte expansién del gasto social dirigido hacia las necesidades de los
sectores populares.

= Un sistema de planificacion y de gestion gubernamental que establece
vinculaciéon directa con las comunidades, lo cual aumenta las exigencias de
operacién del Estado.

= El desplazamiento de la cooperacidon con agencias internacionales por
esquemas de integracion con gobiernos de otros paises.

La politica social adquiere una nueva configuracion dentro del Estado, que
privilegia el reconocimiento de los sectores populares dentro de una nueva forma
de democracia fundamentada en el control directo de las decisiones, a través de
formulas organizativas mas colectivas e incluyentes. Ello ocurre en un ambiente
de alta conflictividad y polarizacién politica, que llevaron a varios eventos de
conmocién en la sociedad venezolana durante los afios 2002 y 2003. En la
actualidad, el FONVIS presenta una dificil coexistencia con una amplia
diversificacion de nuevas modalidades de fondos, que apoyan los procesos del
Proyecto de Revolucion Bolivariana que se llevan adelante. Estos nuevos fondos
promueven el uso intensivo de los recursos econémicos internos para acelerar
cambios en la estructura social y politica; expresando la intencién de recuperar
capacidades endogenas productivas y organizativas del pais, todo esto
acompanado de un nuevo modo de entender la cooperacion internacional.
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3.1 El contexto entre 1999 y 2004: expansidén de
expectativas, liderazgo y gasto social

Los anos 1999 y 2000 transcurrieron con sendos procesos eleccionarios que
tuvieron como resultado la aprobacion de una nueva Constitucion Nacional y la
relegitimacién de las nuevas autoridades publicas, de acuerdo con las nuevas
disposiciones constitucionales. Los afios 2002 y 2003, en cambio, se consumieron
en una aguda confrontacién politica que degenerd en un paro petrolero y un
intento de golpe de Estado, junto a un largo proceso de convocatoria vy
preparacion del primer referendo revocatorio del mandato presidencial realizado
en el pais. Durante estos anos, el contexto de conflictividad politica impacté
desfavorablemente en las condiciones socioeconémicas de la poblacién.

Lo que caracteriza estos afos es la clara expansion de expectativas generadas en
los sectores populares en torno al liderazgo del Presidente Hugo Chavez Frias y al
uso intensivo de los recursos fiscales que provienen de los excedentes de la renta
petrolera?®. Esto se muestra en la recuperacion del gasto social, que entre los
anos 2001 y 2004 aumentd un 47,9%, y en el crecimiento real del gasto social
per capita durante estos afos en un 30% (Salvato y Garcia 2005). Sin
contabilizar la gran cantidad de recursos suministrados por la empresa petrolera
para financiar programas sociales entre los afios 2002 y 2004, a través de
instancias ad hoc y de los cuales no se cuenta con suficiente informacion
sistematizada. No obstante, las estadisticas oficiales indican que la politica
expansiva del gasto social, no logré6 contener de manera significativa la
informalidad de la economia, el desempleo, la pobreza y el deterioro de los
ingresos.

Grafico 6: Tasa Crecimiento PIB 1998-2004
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Fuente: Banco Central de Venezuela (varios anos).

26 Giordani (2003: 6): “Contintia siendo el petréleo el maximo motor del aparato productivo venezolano, su-
ministrador de divisas de alrededor de 13 mil millones de délares 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 dindmica resulta
demasiado importante para dejarla de lado, tanto en el corto como en el mediano y el largo plazo”.
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Grafico 7: Gasto Social/ PIB 1998-2004 (porcentajes)
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Fuente: Salvato y Garcia 2005.

Durante este periodo, se producen cambios de enfoque en el sistema de
coordinacién social y distribucién econémica, y por ende ello repercute en el papel
del Estado y de las organizaciones sociales. El Proyecto de Revolucion Bolivariana,
asi denominado por el gobierno, esta sustentado en la construccién de un sistema
politico democratico con participacién protagoénica de las comunidades; en el
reconocimiento amplio de derechos sociales garantizados por el Estado y bajo el
principio de corresponsabilidad con las familias y la sociedad, en los campos de la
vivienda, el ambiente, la salud, la seguridad social, la seguridad alimentaria, el
trabajo productivo, la educaciéon, la cultura, el deporte y la recreacion; en la
generacion de un nuevo modo de produccion basado en las capacidades
endoégenas y en la soberania politica. La construccién de este nuevo sistema,
contenido en la nueva Constitucién Nacional, se ha desarrollado en un marco de
fuertes tensiones y contradicciones en las cuales se debate la sociedad
venezolana.

3.2 EI FONVIS en la politica social bolivariana

El actual gobierno comienza su gestién anunciando el Plan Bolivar 2000 como una
nueva forma de orientar la politica social dentro de una alianza civico-militar. En
este plan, la fuerza armada se convertia en un nuevo aliado del Estado para
atender necesidades urgentes de las comunidades, mediante actividades de
asistencia publica en el mejoramiento, recuperacién y construccién de viviendas y
de infraestructura social; y en la atenciéon a la salud y el empleo rapido. El plan
contemplaba también acciones de beneficencia en las comunidades de pobreza
critica y extrema, como el suministro gratuito de alimentos y de implementos
basicos, entre otras acciones similares?’. A partir del Plan Bolivar 2000, otro rasgo
distintivo del contexto post-1999 sera la participacién activa de los militares en la

27 Cada componente de la Fuerza Armada Nacional disefié un plan que estaria dentro del Plan Bolivar 2000.
Por ejemplo, la fuerza aérea disefi6 el Plan de las Rutas Sociales que consistié en poner a disposicién heli-
copteros y aviones militares para transportar la poblacién 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 disefié el Plan Casiquiare 2000, a través del cual llegarian hasta las poblaciones
indigenas llevandoles atencién médica y medicinas; el Plan Avispa de autoconstruccién de viviendas en par-
celas aisladas con reduccién de costos, por mencionar algunos de ellos (Harnecker 2002).
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politica publica y una creciente importancia como grupo social en la sociedad
venezolana.

Con la fusiéon en el afio 2001 del Ministerio de la Familia y el Ministerio de Salud,
se crea el nuevo Ministerio de Salud y Desarrollo Social (MSDS), quedan adscritos
a este organismo el FONVIS y también el recientemente creado? Fondo Unico
Social (FUS), el cual inicialmente tenia la misiobn de concentrar las diversas
fuentes financieras existentes?® destinadas al campo social, dentro de una légica
dirigida a disminuir la dispersién de recursos y a preservar un cierto nivel de
gasto social. Pero esta atribucién no llegd a hacerse efectiva. En su defecto, el
FUS absorbié6 9 de los 14 programas sociales del periodo 1996-1998, con
financiamiento nacional; principalmente los programas de transferencia directa
canalizados a través de la red escolar, tales como el programa alimentario
escolar, el programa de dotacién de uniformes y Utiles escolares y el programa de
becas escolares, los cuales ya no contaban con recursos internacionales®; vy
particip6 activamente en la tragedia del Estado Vargas. Posteriormente, el FUS
apoyé las actividades del Plan Bolivar 2000, y luego pasé a constituirse en otra de
las fuentes de financiamiento de las misiones sociales, lanzadas por la Presidencia
de la Republica en el aino 2003.

En el afio 2001, se presenta al pais el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y
Social para el periodo 2001-2007, con 5 ejes de equilibrio en el crecimiento
econdmico y las capacidades productivas, la integracién latinoamericana y la
multipolaridad, la democracia participativa, la justicia social y la distribucion
territorial de recursos. Ello se complementa en el afio 2004, con lo que el
Presidente Chavez llamoé, el “Salto Adelante”, entendido como estrategia de
avance basado en 10 objetivos estratégicos para acelerar los cambios
contemplados en el Proyecto de Revolucion Bolivariana. A saber, una nueva
estructura social; optimizar la estrategia comunicacional; la construccién de un
nuevo modelo democratico; la creacién de la nueva institucionalidad del Estado;
medidas contra la corrupcién; la nueva estrategia electoral de cara a las
elecciones presidenciales del afo 2006; el rumbo hacia un nuevo sistema
econémico no capitalista, sin desconocimiento de la propiedad privada y
sustentado en un nuevo modelo productivo; seguir instalando la nueva estructura
territorial; la conformacién de una nueva estrategia militar nacional; y seguir
impulsando el nuevo sistema multipolar e internacional.

Finalmente, en el afno 2003, aparecen las misiones con el propdsito de atender a
los sectores populares en las areas de educacion, salud, alimentacion, empleo y
vivienda. Tres elementos caracterizan estas misiones: a) su caracter masivo y
acelerador de las capacidades operativas del Estado, para poner en marcha los

28 Gaceta Oficial N° 36687 de fecha 26 de abril de 1999.

2% Estas fuentes serian las provenientes del fisco nacional, de los presupuestos ordinarios y extraordinarios,
de recursos reservados para la estabilizacion macroeconémica, de donaciones y aportes, asi como de los
programas bilaterales y multilaterales y de colocaciones.

3% Para este momento, el PDS que financiaba estos programas con recursos multilaterales ya se habia cer-
rado. Sin embargo, continuaron funcionando algunos programas asumidos por el presupuesto nacional. El
FUS estuvo originalmente adscrito al MSDS desde el afio 2001 hasta el afio 2002, fecha en la que es cambi-
ado de adscripcion a la Presidencia de la Republica, de cuyo presupuesto se financian actualmente estos
programas sociales.
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programas sociales®'; b) su funciéon canalizadora de lineamientos y recursos a
través de circuitos extra-institucionales, a los cuales deben servir las instituciones
del Estado; y ¢) su naturaleza integradora de los movimientos sociales en torno a
la visién y orientacién del Proyecto Revolucionario Bolivariano (ILDIS 2005). De
ellas existe poca informacidén consolidada ya que hasta el aino 2004, muchas de
las misiones no tenian relacién con los 6rganos ministeriales competentes. En
ellas recaen los siguientes objetivos (ILDIS 2005):

= La penetracion en zonas populares de dificil acceso, para hacer llegar
bienes y servicios a sus poblaciones contando con la participaciéon de la
propia comunidad.

= La convocatoria e induccién a que un numero mayor de personas se
incorporen al proyecto politico promovido desde el Estado.

» La reduccidén de un conjunto de déficit de atencién en las zonas populares,
que abarca una amplia gama de derechos (salud, educacién, alimentacion,
vivienda, empleo).

= El reconocimiento y protagonismo de las poblaciones excluidas en las
prioridades y las asignaciones de recursos del Estado, sobre la base de una
mayor igualdad politica y social.

= La prefiguracibn de un nuevo Estado, que estaria contenido en los
propdsitos y formas de operar de las misiones, con la idea de lograr la des-
burocratizacion y el desmontaje de resistencias en las estructuras del
Estado.

= El apoyo a la aparicion de una nueva estructura social y de nuevas
relaciones de poder construidas desde la base, en el marco de una
democracia que fortalece sus componentes sociales, populares vy
participativos.

Existen cerca de 15 programas con el nombre de misiones, entre los que
destacan como los mas asociados a objetivos de caréacter social:

Mision Barrio Adentro, dirigida a la conformaciéon de una red de consultorios
populares con apoyo de 14.000 médicos cubanos formados en medicina integral
comunitaria a partir de Convenio de Cooperacion entre Cuba y Venezuela,
suscrito en octubre del afio 2000 y la dotacién de estos consultorios por parte del
MSDS.

Misiones Educativas Robinson | y Il, y Ribas, que buscan la insercién de
jovenes, adultos y adultos mayores dentro de programas educativos no
convencionales de alfabetizaciéon, terminacion de la educacion basica y educacion
media.

31 De acuerdo con declaraciones del Dr. Clodovaldo Russian, Contralor General de la Republica, aparecidas
en el Diario Notitarde (2005: 11): “...las misiones implementadas por el Ejecutivo Nacional representan la po-
sibilidad de compensar los problemas de la nacién 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 ensenar
a leer y escribir a las personas ni vacunar a la poblacion”.
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Mision Sucre, cuyo objetivo es abrir nuevos cupos a estudiantes universitarios
en universidades denominadas bolivarianas que hasta la fecha suman un total de
5 en todo el pais, en una gran diversidad de carreras técnicas, profesionales y
post-grados.

Mision Mercal, que representa una red masiva de distribuciéon, comercializaciéon
y acceso de productos alimentarios basicos en diferentes modalidades (subsidio
parcial, subsidio total y casas de alimentacién).

Mision Vuelvan Caras, con la cual se pretende la creacién de cooperativas y la
conformacion de nucleos de desarrollo endégeno en todo el pais.

Mision Habitat, en la cual se plantea el reordenamiento urbano y la creacion de
nuevos pueblos habitables y sanos.

Con las misiones surge el enfoque del “desarrollo enddégeno”, el cual se concibe
como un modo propio y bolivariano de construir una mayor capacidad productiva
integrando los aspectos econdmicos, sociales y culturales. El desarrollo endégeno
tiene raices en proyectos de desarrollo local que impulsan los Nucleos de
Desarrollo Endégeno (NUDES). Estos son ambitos territoriales propicios para
desarrollar proyectos colectivos comunitarios, con potencial real, con capacidad
funcional y estilo tecnoldégico adecuado para el disefio y ejecucién de alternativas
de progreso, soportadas y sustentadas econdmica, ecolégica y socialmente
(PDVSA 2005). El desarrollo endégeno y las misiones sociales son el norte y
justificacion de la creacién de nuevas instituciones financieras y técnicas para
darle soporte y viabilidad a la politica social actual. Asi, durante el aino 2001 y
2004, surgen entre otros los siguientes entes que operan como fondos:

= ElI Banco de Desarrollo Econdmico y Social (BANDES) creado en el
ano 2001, mediante la reconversién del Fondo de Inversiones de
Venezuela (FIV) a través de un Decreto-Ley Presidencial®? con el propdsito
de crear una banca de tercer piso para apoyar la inversién privada que
permitan desconcentrar la actividad econdmica y reactivar zonas
deprimidas del pais a través de proyectos de desarrollo regional. Tiene
facultades para servir de organismo financiero de recursos del Estado,
financiar la ampliacion de la infraestructura social y econémica; asi como
administrar acuerdos financieros internacionales.

= El Fondo de Desarrollo Microfinanciero (FONDEMI) creado en el afo
2001% como o6rgano rector del sistema microfinanciero del Estado
venezolano con el objetivo de apoyar las politicas de fomento, desarrollo,
fortalecimiento de entes u organismos publicos y privados que mediante
servicios financieros y no financieros fomenten, intermedien o financien a
personas autoempleadas, desempleadas, microempresas, unidades
asociativas y cooperativas, en las areas rurales y urbanas del pais.

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.

33Articulo 8 de la Ley de Creacion, Estimulo, Promocién 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 afno
2001, como una institucién micro-financiera publica para impulsar, junto
con otras instituciones del Estado, la distribucién cada vez mas equitativa
del ingreso nacional, democratizar el capital y combatir la pobreza,
generando autoempleo y la autogestién productiva de las mujeres en todo
el territorio nacional.

» El Fondo Especial para el Desarrollo Econémico y Social de
Petréleos de Venezuela (FONDESPA) creado en el afio 2004, como un
fondo especial administrado por la Corporacién Venezolana de Petréleo
(CVP) para canalizar los recursos provenientes de Petr6leos de Venezuela
(PDVSA) hacia las misiones sociales, la entrega de microcréditos a la
pequefia y mediana industria y el apuntalamiento de distintas obras de
infraestructura.

Del discurso presidencial se entiende que el desarrollo endégeno posibilitara la
generacion de bienestar econémico y social necesario, ademas del crecimiento de
la produccién que permita depender menos de la industria foranea y de los
oligopolios internos para catapultar el desarrollo del pais, asi como facilitar y/o
fortalecer el liderazgo regional. En la figura de los fondos sociales, se trata de
aprovechar las capacidades financieras del pais para ponerlas al servicio de la
politica dirigida a fortalecer este tipo de desarrollo; asi como capturar fuentes de
financiamiento del exterior, asegurando que éstas no se conviertan en un
mecanismo de dependencia o de relacién subordinada frente a intereses externos.
Bajo este enfoque de desarrollo calificado de endégeno, se entiende que los
actores locales politicos, comunitarios e institucionales adquieren un papel
principal y fortalecen sus capacidades para gestionar su propio desarrollo.

La politica social ha sido en este periodo un factor clave en la recomposicién de
los mecanismos de coordinacién social. A través de ella se ha generado un
proceso de animacion de valores, reglas y modelos de organizacion Estado-
Sociedad distintos a los del “pasado”. Un elemento clave ha sido el quiebre con
las politicas sociales de caréacter (neo)liberal que predominaron hasta finales de
los afios 90. Por su parte, los sectores opositores, si bien han hecho intentos por
basar su convocatoria poniendo en primer lugar los temas sociales (pobreza,
desempleo, seguridad social), no han presentado hasta el momento propuestas
de cambio o ruptura con estas visiones.

Ahora bien, la politica social de este periodo también ha estado caracterizada por
un conjunto de tensiones y contradicciones. Estas tensiones giran alrededor de
los temas publico/privado; soberania/apertura; militar/civil; pobreza/derechos;
democracia/nueva democracia; reivindicaciones/institucionalidad; y permiten
definir éste como un periodo de transicibn no coyuntural, que involucra
cuestiones de profunda trascendencia para la sociedad venezolana. De manera
general, estas tensiones se expresan en:

= La intencién de refundar los sistemas econdémicos, politicos e
institucionales, tal como se expresa en los nuevos postulados
constitucionales, utilizando practicas que reproducen esquemas anteriores
como el clientelismo y la centralizacion
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= La construccién de nuevas bases de legitimidad y estabilidad que implican
acuerdos, en tensiébn con una confrontacién politica de tendencias
hegemonicas que continla de manera latente.

= La reivindicacion de los sectores excluidos, en tensién con procesos de
deterioro econémico y social que implican un mayor empobrecimiento.

= Las alianzas con la empresa petrolera y los sectores militares para llevar a
cabo programas sociales de manera extra-institucional, que debilitan la
institucionalidad del Estado y dan una orientacion asistencialista a la
politica social, en tensiéon con los postulados de universalidad y equidad de
la Constitucién de 1999.

Grafico 8: Desempleo, Sector Informal y Pobreza 1998-2004 (porcentajes)
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0 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

O Desempleo 11,2 14,9 13,9 13,3 16,6 18,1 17,3
W Sector Informal 49,8 51,2 52,8 50,3 50,9 53 51,2
OPobreza 46,5 42 40,4 39 42,6 53,9 61

Fuente: Banco Central de Venezuela (varios afos) e Instituto Nacional de Estadistica-Venezuela
(varios afos).

Las acciones que ha emprendido el gobierno a través de las misiones sociales y
los nuevos fondos han tenido un notable caracter masivo y de penetracién en los
sectores populares a los que las instituciones del Estado no habian podido llegar.
Por ejemplo, de acuerdo con datos oficiales, la Mision Barrio Adentro ha logrado
colocar 2 médicos/as por cada 500 familias, ubicados dentro de los barrios
populares en los 24 estados del pais, lo que representa una cobertura de 70% de
la poblaciéon. lgualmente, la Mision Mercal llega actualmente a 10.000.000
personas en todo el territorio nacional, lo que representa el 50% de la poblacién
(Misién Venezuela 2005). Ambas misiones, tienen una alta capacidad de
penetracion en los barrios populares, lo cual es un logro dirigido a preservar y
fortalecer. No obstante, se pueden mencionar varias debilidades: gran
improvisacién en los mecanismos de implementacién; traslado innecesario de
costos a las comunidades; descoordinacion y débil presencia de las instituciones;
ausencia de sistemas regulares de abastecimiento y suministro. La idea de crear
una institucionalidad emergente, genera un mayor debilitamiento del Estado,
grandes vacios de conduccién y amenaza con afectar la viabilidad y sostenibilidad
financiera y operacional de la politica social.

Asimismo, es importante destacar el reconocimiento social dado a los sectores
populares y el proceso de ebullicibn organizativa de las comunidades. Sin
embargo, existe el riesgo de subordinar los esfuerzos, los derechos y la capacidad
reivindicativa de las comunidades y organizaciones a la adhesién politica o al
control de las decisiones por parte del Estado. Esto crea contradicciones entre el
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llamado a la participacién comunitaria, en el ejercicio genuino de sus demandas;
y la necesidad de implantar controles para que ello no se revierta contra la
palabra y las capacidades efectivas del gobierno, fundamentalmente las instancias
centrales (D" Elia/Maingon/Lacruz 2004).

3.2.1 ElI Programa para el Fortalecimiento de la Gestion e Inversion
Social Publica (PROINDUR reformulado??)

A partir del Plan Nacional de Desarrollo Econédmico y Social 2001-2007, el FONVIS
lleva a cabo un proceso de evaluacion y reorientacion de su perfil institucional y
de sus campos de actuacion en la politica social (Carucci 2002). En este nuevo
perfil, el FONVIS se propone pasar de una organizacién centrada en la
administracién de recursos y programas de infraestructura para los pobres a otra
enfocada en el fortalecimiento de la gestion social publica y el fomento de la
inversién social, generando una base de recursos suficiente y sostenible para
asegurar a la poblacién oportunidades equitativas de acceso a una mejor calidad
de vida.

Este nuevo perfil se recoge en una nueva misiéon, donde se establece que el
FONVIS estaria orientada hacia el desarrollo y la consolidacién de nuevas formas
de gestiéon, atencién e inversién social para dar respuesta a las necesidades
sociales y promover la calidad de vida, fortaleciendo las capacidades de los
actores sociales para participar en la gestion de politicas publicas regidas por
principios y objetivos estratégicos de universalidad, equidad y corresponsabilidad.
De acuerdo con ello, el FONVIS participa en:

= La creaciéon y consolidacién de espacios y mecanismos de concertacion y
decisiones entre actores de las politicas publicas, cuyos acuerdos sean
sistematicamente procesados en Agendas de Gobierno.

= La generacion y consolidacién de alternativas de respuesta a las
necesidades sociales, haciendo énfasis en la conformacién vy
fortalecimiento de redes promotoras de calidad de vida.

= El fortalecimiento de capacidades de organizacion y gestion de las
comunidades y sociedad civil para participar en las decisiones publicas.

= El fortalecimiento de las capacidades de gestion y coordinacién de los
entes gubernamentales (nacionales, estadales y municipales).

Las nuevas orientaciones institucionales exigian al FONVIS desempefar sus
funciones de acuerdo con tres grandes objetivos:

1) Generar capacidades de planificacion y gestion en las instituciones y
comunidades, mediante servicios de acompafiamiento institucional,
capacitacion y formacién; asi como en el desarrollo de sistemas vy
metodologias que apoyen la implementacién de la politica 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 gestién de redes so-
ciales, previa justificacion técnica y legal ante los organismos competentes.
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2) Realizar una gestion basada en la atencién de las necesidades sociales con
universalidad y equidad.

3) Trabajar bajo la figura de redes, a objeto de articular capacidades e
intereses y generar compromisos alrededor de los objetivos de la politica
social; generando constantemente saldos organizativos y educativos de
participacién popular.

Asumir este perfil requeria ampliar capacidades y reestructurar sus programas;
incluyendo adaptar progresivamente las actividades que hasta ese momento
venian realizdndose. También exigia el reposicionamiento de la institucién entre
los sectores y organismos con participacion en la politica social, asi como la
redefinicion de las modalidades de entrega de los programas a los coejecutores.
Para ello, la directiva del fondo se propuso contar con un programa propio vy,
hasta donde fuera posible, financiado con recursos nacionales, para apoyar y
facilitar la transicién del fondo hacia sus nuevas competencias.

Este fue el Programa para el Fortalecimiento de la Gestion e Inversion Social
Pablica (PROINDUR reformulado) a través del cual se pretendia proveer de
asistencia técnica y financiera a los procesos de implementacién de la politica
social y, al mismo tiempo, crear y fortalecer las capacidades del FONVIS en su
nuevo perfil institucional. En este sentido, los componentes de este programa
serian béasicamente dos: el fortalecimiento a las capacidades de planificacién,
gestién social y gestion financiera de los gobiernos regionales y locales; y el
financiamiento de proyectos de calidad de vida y redes sociales publicas. Al
finalizar el aino 2002, los recursos del PROINDUR no fueron aprobados y la nueva
mision de FONVIS no fue puesta en practica.

3.2.2 ElI PAIS y la Misiéon Barrio Adentro

En el afo 2002, el programa PAIS implementa cambios importantes en su disefio.
Se reestructura la Comision Presidencial que concentraba gran parte de las
decisiones, quedando como figura consultiva. Ademas se flexibilizan los
procedimientos del BID, para permitir una mayor capacidad de ejecucién y
participacién de organizaciones comunitarias®; se privilegia la modalidad de
proyectos por concurso que permite cambiar la direccién de los proyectos, cuando
ello sea necesario, hacia areas prioritarias de la politica social®® y, finalmente, se
fomenta el fortalecimiento de las organizaciones de base antes que las ONG” s de

35 Por ejemplo, se cambiaron los requisitos para ser una organizacién con posibilidad de optar al financia-
miento. Entre estos requisitos pesaba los afios de fundacién 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 justificacion. La evaluacion de
la modalidad por concurso es mas dificil de ejecutar que la modalidad por demanda, ya que en la primera
pueden presentarse multiples maneras de solucionar un problema y los parametros 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 solucién aportada.
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apoyo®’. Esto, con el objetivo de lograr que progresivamente las organizaciones
de base asuman de manera auténoma los proyectos después de las primeras
fases de asistencia técnica. Hasta el afno 2004, el PAIS contaba con 200 proyectos
en ejecucién, en las areas de: fortalecimiento de la atencion primaria en salud,
proteccién de los derechos de nifos, nifas y adolescentes, apoyo a la
organizacién comunitaria y apoyo a iniciativas productivas.

En el afno 2003, el FONVIS recibe recursos del Banco Industrial de Venezuela, la
Fundacion Caracas del Municipio Libertador y la Corporacion Nacional de la
Vivienda (CONAVI) para emprender un proyecto de asistencia técnica y apoyo a
la construccion de 2 Centros de Atencién Comunitaria para la poblacién que vive
en las calles, por un monto de 192 millones de bolivares. Mas tarde, durante el
ano 2004, el FONVIS recibe un aporte de 40 mil millones de bolivares para
apoyar la construccién de 610 consultorios populares en varios estados del pais
dentro del componente de atencién primaria en salud de la Mision Barrio Adentro.
Este aporte permitié darle continuidad al organismo en una situacién de merma
considerable de recursos por la via de los préstamos multilaterales. En el afio
2005, el FONVIS espera la renegociacién de un segundo convenio-préstamo del
programa PAIS; y la reactivacion del Proyecto de Atencion Integral a Nifios, Nifias
y Adolescentes (PAIA) mediante un convenio-préstamo con el BID que habia sido
iniciado en el afno 2002.

3.3 El escenario de FONVIS a futuro

El FONVIS fue parte de una estrategia de globalizacién de la politica econémica y
social, impulsada desde agentes multilaterales y el gobierno venezolano, para
solucionar una profunda crisis econémica y al quiebre del modelo de coordinacién
social. La politica de ajuste econdmico; la necesidad de contar con recursos
externos para su aplicacién y de contrapartes que pudieran intermediar entre los
actores locales y los agentes multilaterales, fueron condiciones que crearon al
FONVIS y dejaron una huella en toda su trayectoria.

Sin  embargo, tales condiciones estuvieron asociadas a wuna serie de
contradicciones que se manifestaron en:

e El escaso impacto de la politica econémica y social, incluidos los programas
del FONVIS, en la reduccién de la pobreza y en el mejoramiento de las
condiciones de vida generales de la poblacion. Los llamados a la eficiencia
sustituyendo el gasto social publico por fuentes financieras externas
focalizadas, que ademas llegaron a destiempo y en su mayoria no fueron
ejecutadas, contravinieron las bondades de la estrategia y, por el
contrario, acentuaron la crisis y el malestar social.

e La falta de autonomia politico-financiera del FONVIS, a pesar de que fue
ésta una de las principales razones para su creacion. El FONVIS no logré
liberarse de los manejos burocraticos del Estado y se hizo mas bien
dependiente de las normas y procedimientos, asi como de los recursos

87 Esto Ultimo es considerado por el FONVIS una de los mas importantes logros en la reorientacién del PAIS,
puesto que antes se veian fortalecidas las propias ONG’s ejecutoras de los proyectos. El propésito fue obli-
gar, dentro del mecanismo de la elaboracion de los proyectos a la incorporacion 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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suministrados por los agentes financieros multilaterales. Esto no le
permitié consolidarse como institucion y de alli que durante gran parte de
su trayectoria se limitara a comportarse como un fondo-programa.

e Los fallidos intentos por estructurar alianzas. Las debilidades propias de los
actores emergentes para rearticularse dentro de la nueva estrategia
econdmica y social, y un organismo no descentralizado sin canales de
interlocucion y de apoyo efectivo a la insercion de estos actores en los
programas y proyectos del FONVIS, fueron mermando el respaldo de éstos
y deslegitimando la actuacion del fondo.

Las contradicciones que llevaron al fracaso por implementar una estrategia
centrada en la globalizacién, provocaron un proceso gradual de agotamiento del
FONVIS que lo colocé en serias dificultades para insertarse en el nuevo contexto
conformado después de 1999. Entre los afos 1999 y 2002, el FONVIS enfrenta
varias situaciones de inestabilidad y una gran incertidumbre ante la reduccion de
las fuentes financieras, cambios continuos en la direccion del organismo,
incluyendo pérdida y rotacion de recursos humanos, que en algunos momentos
hizo pensar al MSDS en su eliminacién.

A partir de 1999, el FONVIS se encuentra en un escenario de nuevos referentes
que plantean cambios en los patrones de distribucion y en las bases de
legitimacién del Estado, recogidos en la nueva Constitucion de 1999 como
principios de justicia social, la llamada economia endégena y soberania politica.
Dentro de estos principios, se propone un nuevo modelo productivo no capitalista,
una democracia participativa y social, asi como esquemas de relacion dentro del
escenario internacional, mediante bloques de integracién con paises aliados al
proyecto de revolucidon bolivariana.

Este es un contexto sociopolitico en el que ya no son sostenibles los mismos
supuestos y propoésitos que justificaban la existencia y actuacién del FONVIS. Por
este nuevo escenario transitan fuertes tensiones y nuevas contradicciones que
posiblemente demanden la reconfiguracién del fondo, su reemplazo por otro tipo
de figura o su definitiva desaparicion. Dentro de este contexto, hay un cambio
radical de condiciones para el FONVIS, las cuales pueden resumirse en:

e La aparicion de una gran cantidad de fondos sociales con una mayor
autonomia y capacidad politico-financiera que la obtenida por el FONVIS,
entre los cuales destacan FONDEMI, BANDES, BANMUJER y FONDESPA. En
vez de mecanismos asociados a financiamiento externo, como lo fue el
FONVIS, los nuevos fondos sociales se sostienen a través de una fuerte
expansién del gasto social publico con recursos provenientes de los
excedentes de la renta petrolera. No se trata de una diversificaciéon de
fuentes financieras, sino de una diversificacion de organismos que
compiten por la misma fuente de financiamiento, mientras que se debilita
el uso de otras vias de financiamiento como las de los gobiernos locales, el
sector privado y el sector externo.

e La amenaza de la constitucion de nuevas formas de relacién entre
organismos publicos y sociedad, en la que no existan organizaciones
intermediarias, ni publicas ni privadas. Especificamente entre érganos ad
hoc, que integran a varios organismos centrales de gobierno, con el
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propdésito de coordinar las politicas y recolocarlos bajo la direcciéon de la
Presidencia de la Republica. Estos érganos tienen el mandato de establecer
relaciones directas con las comunidades y apoyar la formacion de
organizaciones comunitarias en sectores populares para que éstas
cogestionen los proyectos y servicios junto con el gobierno. En este
sentido, las organizaciones comunitarias no son solamente beneficiarias de
la politica, sino que se constituirian en los nuevos agentes de la
construccion de alianzas, colocandose por encima de las autoridades
regionales, locales y municipales, asi como de las propias instituciones del
Estado.

e Procesos de integracién y cooperacion con paises potencialmente aliados,
para lo cual se privilegian las relaciones bilaterales. En estos procesos se
deben insertar los programas y mecanismos de cooperacion con
organismos internacionales de caracter multilateral, es decir, donde el
gobierno tenga condicion de miembro. Desde esta perspectiva, las
relaciones gobierno-agencias multilaterales pasan a un segundo plano y los
convenios de cooperacion entre paises toman la direccién de los procesos y
programas a ejecutar. En estos ultimos, el de més trascendencia es el
Convenio Integral de Cooperacién entre la Republica de Venezuela y la
Republica de Cuba, firmado en el aino 2000, dentro del cual se suscribié un
amplio programa de cooperacién en los campos energéticos y sociales.

La insercién del FONVIS en este nuevo contexto supone un cambio radical en su
arquitectura y formas de operar, que hasta ahora no han sido claramente
definidas por las autoridades competentes. Sin embargo, entre los afos 2002 y
2004, las politicas y los proyectos del FONVIS fueron objeto de adaptaciones para
afrontar tales cambios y continuar actividades bajos estas directrices. Falta saber
si actualmente el FONVIS ha logrado reconstituirse dentro de las nuevas
condiciones, tensiones y contradicciones del nuevo contexto sociopolitico, y cémo
éstas han influido en los impactos de los programas y proyectos que se llevan
adelante. Un acercamiento en este sentido se aborda en el analisis de la
articulacién del FONVIS en el nivel local, trabajado en la segunda parte de este
estudio.
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5 Anexos

5.1 Metodologia

El enfoque metodolégico adoptado para este estudio es de caracter exploratorio-
descriptivo, a efectos de identificar y analizar claves para la interpretacién del
papel, dinamica y practicas del Fondo de Inversion Social de Venezuela (FONVIS),
de acuerdo con el contexto politico, socio-econdmico e institucional del pais.

El andlisis se basa en un conjunto de hipétesis trabajadas desde la fase
descriptiva del estudio. Estas hipotesis entrelazan los aspectos macro-politicos y
los micro-locales buscando sefialar algunas claves para la interpretacién del papel
y dinamica de los fondos sociales a lo largo de las ultimas dos décadas en
Venezuela, los factores que contribuyeron al agotamiento del FONVIS y la
aparicion de una nueva generacion de fondos en el contexto socio-politico actual.

La metodologia para abordar esta parte consisti6é en el levantamiento de
informacién documental disponible y entrevistas realizadas a representantes de
instituciones del gobierno y de agencias de financiamiento multilateral, sobre el
FONVIS y otras modalidades de fondo: Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacién (FIDES), el Fondo Unico Social (FUS), el Banco de Desarrollo
Econdmico y Social (BANDES), el Fondo de Desarrollo Microfinanciero (FONDEMI),
el Banco de Desarrollo de la Mujer (BANMUJER) y el Fondo Especial de Desarrollo
Econémico y Social de Petréleos de Venezuela (FONDESPA).
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5.2 Entrevistas

56 |

Fondo de Inversion de Venezuela (FONVIS) www.fonvis.

ov.ve

Victor Silva Primer Director 9760098 vsilva@supercable.net.ve
JesUs Robles Segundo Director 2632044 jrobles@ildis.org

Gladis Melo Directora Actual 2384750 gladysm@fonvis.gov.ve
Francys Programa PAIS 2384750 francyr@fonvis.gov.ve
Rodriguez

Fondo de Desar

rollo Microfinanciero (FONDEMI) www.fondemi.gov.ve

Isa Sierra

Directora Ejecutiva

5644327
5644336
04166262974

fondemi@cantv.net

Banco de Desar

rollo de la Mujer (BANM

UJER) www.banm

ujer.

Nora Castafieda

Presidenta

5641874

banmujer@cantv.net
sinfronteras_al@yahoo.com

Fondo de Desar

rollo Econdmico y Socia

| de PDVSA (FOND

ESPA)

Miguel Rosales

Coordinacion  Regional
(Miranda)

04142776350

rosalesms@pdvsa.com

Fondo de Desar

rollo Urbano (Ministerio de Vivienda y Habitat)

Rubén Gonzalez

Exdirector de
Planificacién de Fondur

rubenedgonher@cantv.net
rugonzalez@miranda.gov.ve

Ministerio de PI

anificacion y Desarrollo

(MPD) www.mpd

.gov.ve

Orangel Rivas

Viceministro de
Planificacion y
Desarrollo Econémico

5070765-0766

orivas@mpd.gov.ve

Ministerio de Salud y Desarrollo Social

MSDS) www.msd

s.gov.ve

José Mendoza

Viceministro de Salud

4080394

jmendoza@msds.gov.ve

Arturo Suéarez

Viceministerio de

Desarrollo Social

asuarez@msds.gov.ve

Ministerio de Economia Popular (MINEP)

Angel Custodio |Instituto Nacional de|6031417
Velasquez Cooperacion  Educativa

(INCE)
Banco Mundial (BM)

Maria Oficial de Proyectos del | 2679943 mcolmenares@worldbank.org
Magdalena Area Social

Colmenares

Banco I nteramericano de Desarrollo (BID)

Xiomara Oficial de Proyectos del | 9515533 Ext. 500

Aleman Area Social-Fonvis

Corporacion Andina de Fomento (CAF)

Bernardo Oficiales de la CAF 2092111 brequena@caf.com
Requena
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5.3 Cuadros estadisticos

Indicadores economico-sociales (Venezuela 1975-1998)

Anos Crecimiento PIB |Desempleo Sector informal |Inflaciéon
1975 6,07 % 6,5 37.8** 7.9
1976 8,77% 6,0 - 6.9
1977 6,72% 4,7 - 8.0
1978 2,14% 4,6 - 7.2
1979 1,34% 5,4 - 20.4
1980 -1,99% 5.9 - 19.7
1981 -0,30% 6,2 44.3* 10.4
1982 0,68% 7,1 - 7.8
1983 -5,62% 10,1 - 7.0
1984 -1,35% 13,0 - 15.7
1985 0,19% 13,1 - 9.10
1986 6,51% 11.0 - 12.7
1987 3,58% 7,6 - 40.3
1988 5,82% 5,6 - 35.5
1989 -8,57% 7,3 52.4** 81.0
1990 6,45% 9,2 42.1 36.5
1991 9,74% 9,5 40.8 31.0
1992 6,06% 8,6 39.9 31.9
1993 0,28% 6,6 40.9 45.9
1994 -2,86% 8,5 48.8 70.8
1995 4,50% 10,2 48.4 56.6
1996 -0,20% 11,8 48.7 103.2
1997 5,90% 11,4 47.7 37.6
1998 0,61% 11,2 49.8 29.9
Cifras BCV. (*) Datos de la CEPAL, (* *) Extraido de Gomez (2003)
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Indicadores distributivos (Venezuela 1975-1998)

Anos Distribucion factorial del ingreso nacional**
Pobreza Total Excedente de
por Ingresos® Remuneraciones explotacion

1975 26,1 39,76 60,24

1976 28,9 40,61 59,39

1977 27,6 41,82 58,18

1978 23,0 45,90 54,10

1979 24,2 42,80 57,20

1980 24.3 42,29 57,71

1981 29.4 43,10 56,90

1982 33,3 45,30 54,70

1983 35,7 48,42 51,58

1984 37,2 40,55 59,45

1985 42,3 41,89 58,11

1986 43,6 43,53 56,47

1987 49,3 41,33 58,67

1988 52,4 41,96 58,04

1989 58,9 38,53 61,47

1990 68,9 34,79 65,21

1991 69,8 38,46 61,54

1992 62,4 40,81 59,19

1993 60,1 40,43 59,57

1994 59,2 38,29 61,71

1995 54,0 - -

1996 67,6 - -

1997 51,9 45.78 54.21

1998 46.5 52.29 47.70

* Cifras del INE-Venezuela

** 1975-1994: Calculos Baptista a partir de BCV

** 1997-1998: Calculos propios a partir de BCV

(http:/ / www.bcv.org.ve/ c2/ indicadores.asp)
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Indicadores de Gasto Social (Venezuela 1975-1998)

Gasto Social como % de

Anos PIB Gasto Publico
1975 7,5% 22.2
1976 8,5% 31.0
1977 9,9% 31.8
1978 10,4% 37.4
1979 8,5% 41.1
1980 10,3% 41.5
1981 10,5% 34.5
1982 9,5% 31.6
1983 9,1% 34.3
1984 6,8% 28.8
1985 7,8% 32.5
1986 7,9% 32.6
1987 8,3% 37.5
1988 7,3% 341
1989 6,9% 37.4
1990 7,6% 33.6
1991 9,4% 40.7
1992 9,7% 45.3
1993 8,1% 42.5
1994 7,5% 31.4
1995 7,6% 37.6
1996 7,1% 38.0
1997 9,5% 44.9
1998 7,8% 38.4
CI FRAS DE SALVATO (2005)

Indicadores socioecondmicos y gasto social (Venezuela 1999-2004)

Anos |Crecimiento | Gasto Pobreza*** | Desempleo* * * Sector I nflacion
Pl B* Social % Informal* **
PIB* *
1999 -6,09% 9,0% 42.0 14,9 51,2 20.0
2000 3,24% 10,7% 40.4 13,9 52,8 13.4
2001 2,79% 11,8% 39.0 13,3 50,3 12.3
2002 -8,88% 10,9% 48.6 16,6 50,9 31.2
2003 -9,24% 11,8% 53.9 18,1 53,0 27.1
2004 8,00% 11.9% 61.0 17.3 51,2 19.2

* Cifras del Banco Central de Venezuela (BCV)

** Calculos de Salvato 2005 con base en cifras de la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONAPRE).
*** Cifras del I nstituto Nacional de Estadistica (INE)
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