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Politica social y construccion de ciudadania
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Resumen

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre la relacion entre construccion de ciudada-
nia social y politicas sociales en Venezuela durante el periodo 1999-2008, con el apoyo de fuen-
tes documentales e investigaciones previas realizadas por diferentes autores. El referente prin-
cipal lo constituyen las misiones sociales desarrolladas durante este periodo. Entre los hallaz-
gos se tiene la influencia de nuevos actores (Fuerzas Armadas Nacionales, industria petrolera
nacional-PDVSA y comunidad organizada-Consejos Comunales). En la politica social y su uti-
lizacion recurrente como mecanismo de legitimidad politica por parte de algunas instancias del
poder politico, aunque el deber ser, orienta dicha politica hacia un proceso de intersectoriali-
dady corresponsabilidad, entre esos nuevos actores, el resto de la institucionalidad publica, y la
comunidad en general. En este periodo, se produjeron importantes reformas politicas, un nue-
VO marco normativo e institucional y en el afio 2000 se propusieron nuevos lineamientos de po-
litica social, que valoran en forma positiva, la cindadania social, reivindicando los derechos so-
cialesy el deber de Estado en la provision del bienestar social. Se concluye que se ha avanzado
formalmente en la recuperacion del modelo universalista de politica social pero persiste la di-
sociacion entre la normativa y la realidad social. De ahi que en la préctica ain permanece un
tipo de relacion Estado-sociedad que reproduce la ciudadania asistida en dicha politica. Por
tanto, se necesita mayor correspondencia entre el esfuerzo juridico-legal e institucional y la vo-
luntad politico-social que conlleve al fortalecimiento de la ciudadania social en Venezuela.
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Social Politics and Construction of Citizenship in Venezuela

Abstract

They summarize the aim of this work it is to think over the relation between construc-
tion of social citizenship and social policies in Venezuela during the period 1999-2008. We
rest on documentary sources and previous investigations realized by diferents authors. The
principal modal it is constituted by the social missions developed during this period. Be-
tween the finds we have the influence of new actors (National Armed Forces, petroleum
national industry-PDVSA and organized community Communal Councils) In the social
politics and utility appellant like mechanism of political legitimacy on the part of some in-
stances of the political power, though the duty to be orientates the above mentioned poli-
tics towards a process of intersectorialidad and corresponsabilidad, between these new ac-
tors and the rest of the public institucionalidad, as well as between them and the community
in general. In this period there took place important political reforms, a new normative and
institutional frame and in the year 2000 they proposed new limits of social politics, which
they value for positive form, the social citizenship, claiming the social rights and the duty of
State in the provision of the social well-being. One concludes that it has been advanced for-
mally in the recovery of the model universalista of social politics but the dissociation per-
sists between the regulation and the social reality. Of there that in the practice still perma-
nence a type of relation State- society that reproduces the citizenship represented in the
above mentioned politics. Therefore, major correspondence is needed between the juridi-
cal -legal and institutional effort and the political - social will that he carries to the strength-
ening of the social citizenship in Venezuela.

Key words: Social politics, social citizenship, State of the well-being.

Introduccion

El objetivo de este trabajo es examinar la relacion entre
construccidn de ciudadania social y politicas sociales en
Venezuela durante el periodo 1999-2008. La investigacion
documental, se apoya en investigaciones previas realiza-
das por autores diversos acerca del tema y en documentos
oficiales y académicos relativos a la politica social vigente
durante este periodo. El referente principal para el anali-
sis lo constituyen las misiones sociales, las cuales son con-
sideradas una de las mas importantes formas de protec-
cién social y de politica social en Venezuela, entre los afios
2003 y 2008.

En el caso venezolano, durante el periodo estudiado se
manejan algunos argumentos u opiniones que justifican o
defienden el bajo perfil adoptado por la vieja instituciona-
lidad proveedora de bienestar social y en su lugar la crea-

cién o promocion de estructuras paralelas para el desarro-
llo de otras formas innovadoras de intervencion social. Ta-
les argumentos se refieren principalmente al burocratis-
moYy falta de eficiencia que ha imperado en la gerencia de
planes, programas y proyectos sociales en el pais. Proble-
mas que seguin la perspectiva oficial atentan contra las me-
tas de inclusion social y combate efectivo a la pobreza, tra-
zadas por el gobierno nacional del Presidente Hugo Cha-
vez Frias. De ahi, que a partir del afio 2003 cobran prota-
gonismo las llamadas Misiones Sociales como una de las
estrategias a seguir en materia de proteccion social y com-
bate a la pobreza, por parte del Estado venezolano.

Al desarrollo de las Misiones, se agregan otros elemen-
tos igualmente importantes que caracterizan el funciona-
miento de la politica social en el periodo estudiado. Por
una parte, las dificultades existentes para que los nuevos
programas de proteccion social del afio 2003 en adelante,
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guarden correspondencia con los lineamientos de politica
social propuestos por el gobierno nacional en el afio 2000
(Ministerio de Salud Desarrollo Social - MSDS, 2000). Por
otra parte, el impacto tanto institucional como politico
que tiene la incorporacion de nuevos actores a la politica
social, a saber: Fuerzas Armadas Nacionales (FAN), la
empresa Petréleos de Venezuela (PDVSA)y los Consejos
Comunales.

Segtin lo antes expuesto, es oportuno reflexionar el de-
sarrollo de la politica social a la luz de los cambios que vie-
nen ocurriendo en nuestro pais, especialmente con la rele-
vancia que en los tiltimos cinco (5) afios le ha sido otorgada
a la figura de las Misiones. No hay que olvidar que dicha
politica forma parte de un modelo de desarrollo y de un
proyecto politico que tiene su expresion en la agenda pu-
blica en un dmbito territorial determinado. De ahi que
Lahera, citado por Gémez (2007) plantea que dicha agen-
da se creay desarrolla en la dindmica de las relaciones de
poder y exigencias propias del modo de funcionamiento
del sistema politico venezolano, la creaciony resultados de
la politica social expresa el tipo de relacion existente entre
el Estado y la sociedad civil.

En términos de construccion de ciudadania social por
parte de la politica social, a pesar de los esfuerzos realiza-
dos, se tiene que existen ciertos nudos criticos, entre los
que se pueden mencionar los siguientes: el impacto nega-
tivo que traen ciertas practicas politicas, las cuales fo-
mentan una relacion asimétrica entre beneficiarios y ad-
ministradores; la representacion social que tienen los
usuarios acerca de los beneficios sociales que reciben del
Estado, los cuales tienden a concebirse como dadivas o
favores y no en la perspectiva de derechos sociales. De
igual manera, mediante las Misiones se ha venido fomen-
tando un proceso de participacion social que si bien es
bastante dindmicoy estd enfocado a la satisfaccion de ne-
cesidades sociales de los sectores mas desposeidos, pre-
valece todavia un caracter administrativo y funcional en
dicha participacion. Cuestion que impide al beneficiario
o destinatario de la politica social convertirse en sujeto
politico, con suficiente poder en la toma de decisiones en
lo que respecta al disefo, ejecucion, seguimiento y con-
trol de los cursos de accion relativos al bienestar social.
En su conjunto, estos problemas o nudos criticos repro-
ducen un tipo de ciudadania “asistida” que se aleja de lo
establecido en la Constitucion Nacional de la Republica
Bolivariana de Venezuela, aprobada en el afio 1999, res-
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pecto a la proteccion social y cumplimiento de derechos
sociales de la poblacion venezolana.

En este trabajo inicialmente se presenta una breve refe-
rencia a elementos de cardcter general que van a permitir
ubicar la politica social en un marco que va mas alla de sus
meros componentes técnico-organizacionales y resulta-
dos de gestion. Especificamente, se refiere el contexto so-
ciopolitico que actualmente rodea la discusién de este
tema, asi como también la caracterizacion del proceso po-
litico venezolano a partir del ano 1999, con el ascenso al
poder de Hugo Chévez en su relacion con los nuevos ras-
gos que definen a la politica social en este periodoy sus po-
sibilidades con respecto a la construccion de ciudadania
social. Cabe aclarar que por las caracteristicas de este tra-
bajoy por la amplitud del tema, se tomaran algunos ejem-
plos puntuales en el anélisis de las Misiones, esperando
que la investigacion en desarrollo permita mas adelante
precisar, evaluary proponer en forma mas amplia y riguro-
sa, nuevos elementos en relacion a la experiencia venezo-
lana en esta materia.

1. El caso de Venezuela a partir del ano 1999

Enelano1999, el gobierno de Hugo Chévez comenz6
la gestion de su primer gobierno, realizdindose un con-
junto de cambios politico-institucionales, entre los que
cabe resaltar la aprobacion de una nueva Constitucion
Nacional vigente desde ese mismo ano, en sustitucion
de anterior Carta Magna que habia regido todo el perio-
do de democracia representativa en Venezuela, desde el
ano 1961. Entre otros aspectos de importancia, la Cons-
titucion de 1999, revaloriza ciertos derechos sociales,
entre los que se destacan la gratuidad de los servicios de
educacioén y la salud, creacidon de nuevos espacios y me-
canismos de participacion popular, nuevos poderes pu-
blicos (Poder Ciudadano, Poder Electoral) el fortaleci-
miento de los derechosy la autonomia de los pueblos in-
digenas, la extension del sufragio a los miembros de las
Fuerzas Armadas (FAN), asi como las nuevas formas de
postulaciony eleccion de los miembros del Consejo Na-
cional Electoral, de los magistrados del Tribunal Supre-
mo de Justicia, del Contralor Generaly del Fiscal Gene-
ral de la Republica, entre otros.

Bajo este marco de cambios econdmicosy sociales ocu-
rridos en Venezuela a partir del afio 1999, los sectores po-
pulares mantienen expectativas de ascenso social y de ac-
ceso a bienes y servicios que mejoren su calidad de vida.
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De ahi que redefinan sus necesidades y la manera como
seran abordadas, no necesariamente en direccion a la
construccion inmediata de ciudadania! pero si de satisfac-
cién de sus demandas mas sentidas, especialmente las de
orden socio-econémico (educacion, salud, vivienda, em-
pleo, entre otras). A su vez, la necesidad de reconocimien-
to, de logro de reivindicaciones e inclusion de los sectores
subalternos, conlleva la constitucion de nuevas identida-
des sociales y politicas. Este proceso tiene un componente
emocional muy fuerte, lo que para algunos supone la cons-
truccién de una “ciudadania popular” ha ido encaminada
a una mayor atencion al “necesitado” o “carenciado” en
un clima que busca un mayor acercamiento ideopolitico a
los grupos méas pobres como base de sustentacion del nue-
vo proyecto politico revolucionario.

Paralelamente, el gobierno de Hugo Chavez Frias, se
caracteriza por la construccion de una agenda publica,
fundada en un discurso revolucionario, que promueve la
trasformacion de las estructuras politicas, cuestion que
plantea enormes desafios a la estabilidad del proceso de-
mocrético, puesto que se requiere un ejercicio de concer-
tacion y negociacion de los conflictos, producto de los dis-
tintos y contradictorios intereses y saberes que entran en
juego en un proceso de esta naturaleza. Tales desafios se-
gun Lahera (1999) se refieren a lo siguiente:

“La calidad de la democracia depende de la calidad de
la participacion. Los procesos de concertacion suponen la
existencia de una serie de factores, en cuanto a la partici-
pacion de los agentes sociales, en la elaboracién y toma de
decisiones de politicas publicas, en la responsabilidad de
las normas de negociacion y en la voluntad de colabora-
cion entre las mismas. Para que la concertacion sea perci-
bida como un ejercicio legitimo y conveniente ella debe
atender a los intereses de todos los ciudadanos”.

Tomando en cuenta, lo anterior, se tiene que el proceso
politico venezolano a partir del ascenso al poder de Hugo
Chavez, en el afio 1999, tipificado por sus propios promo-
tores como un proyecto de construccion de la “Revolucion
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Bolivariana” y més recientemente de “Socialismo del Si-
glo XXI”, caracterizado en su periodo inicial por la pre-
sencia de un ambiente de turbulencia, inestabilidad y pola-
rizacion politica. Esto fue notable durante el afio 2002,
momento en el que aparecieron una variedad de conflic-
tos e intereses contradictorios, que dieron lugar a una si-
tuacion de crisis politica en Venezuela. Sin duda, ese am-
biente afectd el desarrollo de las politicas publicas -y parti-
cularmente las politicas sociales, como se explicard mas
adelante- aunado al hecho de que los cambios politico-ins-
titucionales en este periodo, crearon expectativas favora-
bles en cuanto a la atencion efectiva de problemas como la
pobrezay la exclusion social. Al respecto, enun trabajo an-
terior se tiene que:

“Ante esta nueva realidad politica es posible también
advertir que si bien hay una ruptura con la tradicién repre-
sentada en los viejos partidos y sus liderazgos, existe tam-
bién la posibilidad de que los lideres y movimientos emer-
gentes siguiendo una orientacion mesidnica y neopopulis-
ta, reproduzcan la vieja tradicién de hacer politica por ex-
clusion (Rivas, 2000). Este riesgo se hace mas fuerte en la
situacion de confrontacion politica que vive Venezuela. La
necesidad de legitimar el régimen de gobierno puede lle-
var a ceder privilegios a ciertos grupos y a “filtrar” los be-
neficios sociales solo hacia aquellos que se muestren leales
a ese régimen” (Gomez, 2006: 236).

Por otra parte, la inclusion social que supone el desarrollo
del marco juridico-normativo de la Constitucion Nacional de
1999y el cumplimiento de las promesas del proyecto politico
revolucionario, se vio interferida, en los cuatro primeros afios
del primer gobierno de Hugo Chavez, por dos (2) situacio-
nes: Primero, en la etapa inicial, el interés central del gobier-
no en la aprobacion de las reformas de carécter politico, afec-
t6 el desarrollo de la politica social ya que entre otros eventos
se rompio la continuidad de algunos programas sociales y se
mantuvo la paralisis en cuanto a la aprobacion definitiva de
las reformas del sistema de seguridad social; Segundo, la cri-
sis politica que se hizo presente con mas fuerza en el afio

1  Teéricamente la ciudadania es un status concedido a aquellos que son miembros integrales de una comunidad Todos aquellos que
poseen el status son iguales en cuanto a derechos y obligaciones pertinentes a €l. No existe ningtin principio universal que
determine cudles serdn los derechos y obligaciones, pero las sociedades en las que la ciudadania es una institucion en desarrollo,
crean una imagen de ciudadania ideal, en relacién a la cual puede ser medido el €xito, y hacia la cual puede dirigirse la aspiracion

(Teixeira, citado por Gémez, 2007).
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20022, colocd la sociedad venezolana en una situacion de ex-
trema polarizacion y confrontacion entre grupos opositores
al gobierno y los que apoyaban al mismo3.

Uno de los aspectos mas relevantes de las tensiones de-
rivadas de la referida crisis, es la situacion de conflictividad
manifiesta entre los grupos politicos enfrentados, cuestion
que influy6 notablemente en el modo de vida de la socie-
dad venezolana, al punto que los sectores politicos (tanto
del gobierno como de la oposicion) y los grupos econémi-
cosy militares que los apoyaban, en conjunto con los prin-
cipales medios de comunicacion, fueron paulatinamente
sesgando la vida nacional con un discurso maniqueista y
excluyente, alejando asi las posibilidades de integracion
social, de las mayorias sociales que inicialmente no toma-
ron postura en esta confrontacion?.

En medio de este panorama politico, en lo que respecta
alapolitica social, a partir del ano 2003 (Plan de Desarrol-
lo Nacional 2001-2007), se observan cambios importantes
que marcan ciertas diferencias con respecto a lo que ya se
venia desarrollando en esta materia en los primeros anos
de gobierno. Al respecto, en un trabajo anterior sostenia-
mos la hipétesis siguiente:

“... la necesidad de mantener el control politico por
parte de las fuerzas en el gobierno, condujo al reforza-
miento de la politica social de caracter efectista, con medi-
das sociales de compensacion a corto plazo, bajo la direc-
cion de aquellos sectores politicos y militares con mayores
vinculos de lealtad hacia la figura del Presidente de la Re-
publica. Por otra parte, los efectos de la crisis politica reo-
rientaron también la accion social del gobierno hacia la sa-
tisfaccion de necesidades basicas de la poblacion, espe-

7

cialmente en el area alimentaria, salud primaria y educa-
cién basica, en un contexto de mayor desinstitucionaliza-
cion. Esto se expreso en la ejecucion del llamado Plan Na-
cional de Abastecimiento Alimentario (PNAA) (median-
te los programas CASA, Megamercados y la Mision
MERCAL) y de otros programas focalizados hacia las
areas geograficas mas pobres del pais, entre ellos, la Mi-
sién Barrio Adentroy el surgimiento de otras misiones, ta-
les como, Robinson, Ribas, Sucre, Guaicaipuroy Vuelvan
Caras, entre otras” (Gémez y Alarcén, 2005).

A suvez, desde el ano 2003 hasta 2008, la tendencia ha
sido el aumento de las formas de intervencion social en
materia de proteccion social y combate a la pobreza, bajo
la figura de misiones, a las que se les otorgd en este tltimo
afo, rango constitucional, junto al reforzamiento de los
Consejos Comunales en la gestion de bienes y servicios de
primera necesidad para los sectores populares (Ley de los
Consejos Comunales).

Resultados y Discusion

En lo que respecta a la intervencion del Estado en la
cuestion social, desde el punto de vista conceptual pierde
importancia el término politica social, tal como fue conce-
bido en las décadas anteriores. En su lugar, la mayor parte
de los cursos de accidn o programas sociales son califica-
dos como misiones sociales (Cuadro 1).

A suvez, el tradicional sistema de bienestar social venezo-
lano, fundado en el suministro de bienesy servicios destinado
a reforzar el capital humano, entre otros objetivos, se man-
tiene de bajo perfil en comparacion con el protagonismo ad-
quirido por estas misiones’. Desde el punto de vista operati-

2 Paralelo al surgimiento de grupos opositores se va creando también la organizacién de los grupos que defienden el gobierno
(inicialmente se crearon Circulos Bolivarianos, Clase Media en Positivo, entre otros), junto a la propia institucionalidad ptblicay
otros sectores sociales asociados bajo la idea de lo “Bolivariano” o socialista.

3 Porsu propia magnitud y complejidad, esta confrontacidn no tiene precedentes en la historia politica venezolana: protestas
sociales, movilizaciones masivas de personas en defensa al gobierno o en oposicion al mismo, salida forzosa del Presidente de
la Repiblica en el mes de Abril del afno 2002, su posterior regreso al poder a las pocas horas de haberse producido ese
acontecimientoy el Paro Petrolero de Diciembre de ese mismo ano. Todo ello trastocé la vida nacional originando nuevos
procesos electorales, tales como las consultas de revocatorio del Presidente de la Republica y de otros miembros del Poder
Publico, realizada en el mes de Noviembre del afio 2003, y luego el referéndum para revocar el Presidente de la Repiblica,
realizado el 15 de agosto del afio 2004 (Gémez, 2005), sin mencionar sucesos mds recientes que también han impactado la

vida nacional.

4 Algunas interpretaciones que se han hecho, respecto a esta crisis, plantean que las movilizaciones sociales realizadas evidencian
una marcada divisién y diferencia de clases, lideradas por los partidos tradicionales y organizaciones de clase media (Garcia
Guadilla, 2003). También se afirma que lo sucedido en Venezuela es la prolongacién de la caida del sistema de partidos y
corresponde a un proceso de activacion ciudadana que intenta poner limites a la llamada revolucién bolivariana (Sosa,s/f).

S Hasta el aiio 2008 se habian creado alrededor de una veintena de programas sociales calificados como misiones.
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Cuadro 1. Misiones Sociales. Periodo de Gobierno de Hugo Chavez 2003-2008

Nombre

Objetivos

Tipo de Beneficiario y de Beneficio

Che Guevara

Mercal

Barrio Adentro

Crear las bases de la economia socialista a través de la
formacién en cooperativas y niicleos endégenos

Comercializacion y mercadeo de productos
alimenticios y de otros bienes de primera necesidad.
Atencion Integral alos sectores desposeidos. Superar el
modelo sanitario excluyente.

Sucre Ampliar la matricula de la educacion superior piblica

Ribas Reinsertar en el sistema educativo aquellos estudiantes
que no culminaron la tercera etapa de educacién
basica, media o diversificada.

Negra Hipolita Disenar y ejecutar planes de atencion integral para las
personas en situacion de calle o abandono social.

Madres del Barrio Atender las necesidades de las madres solteras
en condicion de extrema pobreza.

Piar Disenar y ejecutar un plan de atencién integral para las
comunidades mineras.

Guicaipuro Restituir los derechos de los pueblos indigenas.

Zamora Garantizar la proteccién a los campesinos y el acceso a

Jévenes en situacion de exclusién del sistema
productivo. Beneficios: capacitacion laboral y
formacién socio-politica y tecnoproductiva.

Toda la poblacién venezolana. Beneficio: acceso a
productos de la cesta basica a precios regulados.

Toda la poblacién venezolana. Beneficios: Atencion
primaria en salud y otros servicios de salud
especializados.

Bachilleres excluidos del nivel educativo superior.
Beneficio: Acceso al sistema de educacién superior.

Personas excluidos del nivel educativo basico, medio o
diversificado. Beneficio: Acceso al sistema de
educacion bésica, media o diversificada.

Personas en situacién de riesgo o abandono social.
Beneficio: Atencion integral y reinsercion social.

Madres solteras o amas de casas en situacién de
pobreza extrema. Beneficio: Ayuda monetaria y
atencién institucional.

Habitantes de las comunidades mineras. Beneficio:
Atencién integral a sus habitantes.

Comunidades indigenas. Beneficio: Restitucion de los
derechos civiles.

Poblacién Campesina. Beneficio: Acceso a la

las tierras productivas.

titularidad de la tierra y al trabajo productivo en la
misma.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Fundacién Escuela de Gerencia Social (2004) y del Ministerio del Poder Popular parala Informacién

y Comunicacion (2007).

vo se observa la incorporacion de nuevos mecanismos de
mediacion Estado-sociedad en el desarrollo de la politica
social (sector militar, organizaciones comunitarias,
PDVSA y organizaciones politicas), asi como también la
utilizacion de otros mecanismos y fuentes de financia-
miento (por ejemplo, la creacion del llamado FONDEM y
los recursos asignados directamente por la principal em-
presa petrolera estatal venezolana). De igual manera, la
participacion o involucramiento de los beneficiarios en la
provision de bienes y servicios sociales de las misiones,
principalmente a través de los Consejos Comunales (Cua-
dro 2).

Formalmente, las misiones se caracterizan porque en
sus enunciados se proponen elementos propios del mo-
delo universalista de politica social que predomind en el
periodo de industrializacion nacional. Esto se expresa
en los objetivos generales de estos programas, los cuales
proponen la inclusién de la poblacion més desposeida,

con necesidades sociales o demandas que hasta ahora
no habian sido tomadas en cuenta lo suficiente por el
sistema tradicional de bienestar social. Asi mismo, en la
naturaleza y alcance de las metas proyectadas en algu-
nas misiones, existe similitud con dicho modelo, en
cuanto el horizonte de realizacion de sus objetivos va
mas alla del corto plazo.

En cuanto a su ejecucion, un rasgo importante de las
misiones sociales es que éstas en su mayoria han sido
aceptadas por una parte importante de la poblacion,
dado que ofrecen beneficios tangibles a corto plazo, en-
tre ellos, la insercion rapida de los usuarios (especial-
mente las de cardcter educativo), el funcionamiento efec-
tivo de estas formas de proteccidn social —al menos en su
etapa inicial-y el otorgamiento de la ayuda socio-econo-
mica, entre otros beneficios, como parte del proceso de
nivelacion social de la poblacion més pobre o desposeida
(G6mez y Alarcon, 2005).
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Tabla 2. Misiones Sociales: Caracteristicas de la participacion social en su ejecucion. Periodo 2003-2008

Tipo de participacion social segiin tipo de mision

Requerimientos de la Misién con respecto a la Participacion
de sus destinatarios.

Normativa y Funcional: a) Derivada del componente
socio-comunitario y de organizacion socio-productivo de la modalidad
educativa alli presente (Misién Ribas).

Normativa y Funcional: Se espera que los Consejos Comunales
participen en la administracion de los “Mercalitos Comunales” a través
de la creacion de una “Unidad de Alimentacion”. También los
Consejos Comunales deben realizar actividades de contralorfa social
(Mision MERCAL)

Normativa y Funcional: a través de las directivas de los Consejos
Comunales y a través de los mismos destinatarios de la Mision (Mision
Negra Hipolita).

Normativa y Funcional: a través de las directivas de los Consejos
Comunales (Misiéon Madres del Barrio).

-Elaboracion de Diagnésticos comunitarios; -Elaboracién de proyecto
y organizacion de los usuarios en una cooperativa.

La normativa aprobada en el mes de Agosto de 2008 establece que en
materia de alimentacion, el Poder Ejecutivo Nacional con los Consejos
Comunales en cada region, determinaran los niveles de “consumo
comunal” por rubro, e identificaran los sujetos beneficiarios con base a
parametros objetivos, para asi dar acceso prioritario a personas en
situacion de vulnerabilidad socio-econémica o exclusion (ver Ley de
Seguridad y Soberanfa Agroalimentaria)

Los Consejos Comunales deben promover la Mision y captar
beneficiarios, asi como participar en la continuidad de las actividades
de proteccién social. Igualmente, los beneficiarios una vez insertos en
la Misién participan como voluntarios en los operativos de detecciony
rescate de otras personas en situacién de calle, abandono social o
indigencia y participan en actividades ocupacionales y operativos de
limpieza y saneamiento ambiental.

La comunidad organizada en Consejos Comunales debe seleccionar y
postular ante el 6rgano ejecutor responsable a las madres beneficiarias,
asi como “certificar” su condicion socio-econémica o la situacion de
pobreza extrema que la califica para el beneficio de la Misién.

Fuente: Datos recolectados por los autores (cit. en Gémez y Alarcén, 2008).

No obstante, en estas misiones también se han detecta-
do ciertas debilidades, entre ellas, la injerencia de orden
politico-partidista®, la dificultad para funcionar segin los
lineamientos de la politica social (intersectorialidad, co-
rresponsabilidad y participacion, ciudadanizacion, entre
otros). Esto a pesar de que normativamente estan estable-
cidos los mecanismos destinados al camplimiento de di-
chos lineamientos. Es el caso de la creacion de los Conse-
jos Comunales y sus respectivas instancias comunitarias,
las cuales tienen asignadas ciertas responsabilidades en la
gestion, seguimiento y control de las misiones u otros pro-
gramas de proteccion social.

Otro de los escollos aun no resueltos es la articulacion
de estas misiones al resto de las instancias y politicas socia-
les del sistema de bienestar social venezolano, a fin de
cumplir con los principios de progresividad, ciudadaniza-
cion e integracion social de dichas politicas. Al respecto,
las misiones se han venido gestionando fuera de los clasi-
cos mecanismos institucionales de la politica social, es de-
cir, en forma desinstitucionalizada, para evitar asi las tra-

bas burocréticas e institucionales, que otrora han desviado
en muchos casos sus objetivos y metas. La tendencia en la
agenda publica es el reforzamiento de este tipo de medida
social, cuestion que ha sido justificada por el gobierno ante
la necesidad de agilizar el proceso de aplicacion de las po-
liticas sociales, evitando asi las trabas burocraticas e insti-
tucionales, que han desviado en muchos casos los objeti-
vos de estas politicas.

Alo anterior, se agrega la aprobacion en el aiio 2006 de
la Ley de los Consejos Comunales que marca la participa-
cion directa de la comunidad organizada, en la gestion de
algunas areas de politica social, tradicionalmente en ma-
nos del poder municipal y regional. Anteriormente en el
ano 2000, la participacion de la poblacion, ya aparece
como uno de los lineamientos basicos de la politica social
del gobierno de Hugo Chavez (MSDS, 2000). Reforzado
posteriormente, con la aprobacion de la Ley de los Conse-
jos Locales de Planificaciéon Puablica (LCLPP) aprobada
en el afo 2002, donde se establece la “participacion de la
comunidad organizada” en la formulacion, ejecucion,

6  Cuestion que no representa nada nuevo en la gestion de la politica social venezolana. Sin embargo, tiende a acentuarse en virtud de
que algunos actores politicos en el ejercicio de gobierno o en apoyo al mismo, no marcan la debida distancia entre la
institucionalidad publica y las actividades propias de la estructura politico-partidista. Por ejemplo, cuando convocan a
funcionarios y beneficiarios de las misiones sociales a participar en actividades de naturaleza electoral o proselitista.
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control y evaluacion de la politica social, bajo la figura de
los Consejos Parroquiales y Comunales. En tal sentido, la
Ley de los Consejos Comunales (LCC), viene a ratificar
este tema y a formalizar el funcionamiento de las instan-
cias de participacion en la gestion de dicha politica, que en
este caso son los llamados Consejos Comunales’.

Formalmente, estas organizaciones comunitarias re-
presentan:

“...mecanismos de mediacion en la relacion Estado-so-
ciedad, en el area de formulacion y gestion de las politicas
publicas, orientadas por un ideario de politica social basa-
do en la igualdad y justicia social. Esta metafinalidad de
los Consejos Comunales respecto a la “construccion de
una sociedad de equidad y justicia social” coloca a este
tipo de organizacién en una dimension politica que tras-
ciende el mero acto de satisfaccion oportuna de deman-
das, problemas o necesidades sociales. Esto implica que
los Consejos Comunales en sentido formal van més alla de
lo que regularmente ha sido, en las tltimas décadas, el ra-
dio de accidn de otras organizaciones comunitarias en Ve-
nezuela, promovidas desde la esfera estatal, historicamen-
te limitadas a la esfera de reproduccion de necesidades
materiales y destinadas a llenar los vacios o déficits gene-
rados por la ineficiencia del aparato publico “(Gémez y
Semidey, 2007).

Desde esta perspectiva, en su conjunto estos cambios
traen consigo un redimensionamiento de la politica social,
en sus aspectos conceptuales, operativos e institucionales.
Incluso pudiera afirmarse que se tienen mas interrogantes
que certezas, dado que la dindmica gubernamental se ha
caracterizado por la continua inclusion de aspectos juridi-
co-normativos, cambios institucionales y nuevas estrate-
gias en la agenda publica, cuestiones que por su reciente
conocimientoy aplicacion hacen dificil una definicion méas
certera de lo que en Venezuela constituye el rumbo de la
politica social. No obstante, se puede afirmar que en mate-
ria de construccion de ciudadania, en el caso de Venezue-
la, persisten ciertos nudos criticos que ya estaban presen-
tes en la década de los noventa. De ahi que se mantiene la
tension entre los viejos problemas de la politica social y la
puesta en practica de las actuales reformas institucionales
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y juridico-politicas. Formalmente, éstas tltimas potencian
los derechos sociales y por ende, la posibilidad de reforzar
la ciudadania social en términos democraticos

De forma general, se ha puesto de manifiesto la ten-
dencia histdrica —no sélo de Venezuela sino del resto de
paises latinoamericanos— de una disociacion entre la nor-
mativa y la realidad: mucho esfuerzo juridico-legal e insti-
tucional en comparacion con una menor voluntad politica
y participacion social para poner en practica, las reformas
o cambios sociales que suponen una transformacion cuali-
tativa del Estado, mayor democratizacion del sistema poli-
tico y principalmente la erradicacion o disminucion de la
pobrezay exclusion social. Estas cuestiones, sin duda cons-
tituyen desafios que colocan a la politica social en una di-
mension politica que exige mayor participacion de la ciu-
dadania en el control social y en la gestion de las politicas
publicas en su conjunto.

Consideraciones Finales

La politica social en Venezuela no ha estado desligada
de las contradicciones que han rodeado la intervencion del
Estado en lo social y las variaciones en las relaciones de
poder que han marcado cambios en el modelo de desarro-
lloy en el sistema politico nacional. En la década de los no-
venta, al reducirse la politica social a la aplicacion de trans-
ferencias que compensan los grupos mas pobres, se debili-
taron los procesos de construccion de ciudadania social en
sentido democratico, reforzandose la exclusién social ya
presente en el pais.

A partir del ano 2003, de un esquema en el que tradicio-
nalmente el usuario se presentaba como un receptor pasi-
vo de bienes y servicios provenientes del Estado se intenta
pasar a otro que le da mayor importancia a las misiones so-
ciales y a la creacion de nuevas identidades sociales, que
refuerzan los vinculos de lealtad politica entre los gober-
nantesy el usuario. Conexo a esto, atin sigue predominan-
do la vision de la politica social como una dadiva o favor
dellider politico o del funcionario publico que directa o in-
directamente controla la toma de decisiones en cuanto al
destino de la inversion social nacional. La relacion tutelar

7 Al respecto el propio Presidente de la Republica de Venezuela ha expresado lo siguiente: “ ... los Consejos Comunales van a
trascender lo local... crear una Confederacién de Consejos Comunales dado que la Republica es Federal ... (Articulo 4 de la
Constitucién Nacional) ... al hacer la Federacidn, los Consejos Comunales especificamente en los barriosya no estaran limitados a
un pequeiio proyecto de poca dimension... Incorporar a ese esquema del Estado, el Poder Comunal y darle rango ... estatus al
Poder Comunal, asi ellos podrian ejercerlo en un &mbito mayor...” (Discurso del Presidente Hugo Chévez, 2007).
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y clientelar que se genera entre administradores y destina-
tarios de la politica social, interfiere en la constitucion de
los usuarios en sujetos politicos que defiendan su condi-
cién de ciudadanos.

En general, trascender hacia el fortalecimiento de la
ciudadania social en Venezuela requiere colocar en el de-
bate algunos puntos clave, entre ellos se mencionan las si-
guientes:

a) La promocién de cambios cualitativos en la naturale-
za de la participacion social, de tal modo que los usuarios
no solo participen activamente en el aspecto administrati-
vo-funcional de estas politicas, sino también se conviertan
en sujetos politicos con poder de decision en la construc-
cion de ciudadania, en la realizacion de la agenda publicay
por supuesto en la formulacion, ejecucion, evaluacion y
control de la politica social.

b) La combinacién de politicas sectoriales focalizadas
hacia los sectores mas pobres con politicas sociales estruc-
turales, principalmente dirigidas a reforzar el capital hu-
mano y a la creacion de empleo productivo.

¢) El cumplimiento cabal de los lineamientos de la poli-
tica social presentados por el gobierno nacional en el afio
2000. Esta politica debe cumplir con los principios de co-
rresponsabilidad, intersectorialidad, participacion social,
progresividad, ciudadanizacion, cohesion social y desarro-
llo humano integral.

d) La promocién de cambios en la cultura politica na-
cional, de forma tal que pueda transformarse la relacion
Estado-sociedad. En materia de politica social debe darse
una relacion democratica e igualitaria entre funcionariosy
destinatarios, a fin que dicha politica sea percibida como
un derecho social y no como dadiva o favor. De igual
modo, los usuarios deben ser tratados como sujetos de de-
rechos y no como carenciados o asistidos sociales.
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