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1. Introduccion

En el afio 2008, cuando los venezolanos se beneficiaban de lo que iba a ser el dltimo afio
de crecimiento continuo de los precios del petrdleo, la segunda encuesta nacional sobre la
pobreza en Venezuela realizada ese afio®, resumia la situacién social de la siguiente
manera:

*“...1a reduccion de la pobreza en Venezuela ha sido producto de un aumento de los
ingresos entre 2004 y 2007, que a su vez ha disparado el consumo y las mejoras que
los hogares pudieron hacer privadamente. Pero parece que ha tendido a empeorar
aquello que no depende del ingreso de los hogares o que no puede ser mejorado
sustantivamente con el ingreso de las personas, tales como las condiciones del medio
donde se vive, el saneamiento ambiental, la educacion, la salud, la vialidad, el
esparcimiento y la seguridad personal. Con lo dicho es probable que estemos en
presencia de una reduccion pasajera de la pobreza, porque no se afectaron los
factores que incrementan las capacidades de las personas en pobreza y su acceso a
las oportunidades.” (Esparia, 2008, p.408)

El boom de ingresos y las politicas publicas que favorecieron la expansion del consumo
de las familias, tales como el aumento del gasto publico social, el crecimiento de la
nomina del sector pablico y la sobrevaluacion del bolivar, hizo que el consumo privado
creciera 15% al afio durante el periodo, permitiéndole a los hogares no solo satisfacer
necesidades corrientes que pueden cubrirse desde el consumo de los hogares, sino que
incluso permitié aumentar el patrimonio de las familias por medio de la renovacion y
adquisicion de activos.

En esos afios la pobreza de ingreso cayd a poco mas de la mitad. Segun las cifras oficiales
del INE, en el primer semestre de 2003 el porcentaje de personas por debajo de la linea
de pol%reza era de 61%, cinco afios después, en 2008, ese porcentaje habia caido al
33,1%".

Si bien el afio 2003 mostraba un nivel de pobreza excepcionalmente alto, dada la
particularidad sociopolitica que afrontaba el pais®, era innegable que el perfil de 45% de
pobreza de ingreso, en promedio entre finales de los afios noventa y principios de 2000,
se habia reducido a lo que habian sido los niveles de pobreza en Venezuela en los lejanos
afos setenta cuando se experimento el primer shock positivo de ingresos petroleros.

Con independencia de la sostenibilidad de este logro, por segunda vez, desde que se
tienen contabilizaciones de pobreza, sélo un tercio de los venezolanos podian calificarse
como pobres y, para el caso de los hogares, menos del 28% del total no tenia ingresos
suficientes para cubrir sus necesidades. En términos de pobreza extrema (hogares sin

4 Nos referimos a las Encuestas sobre la Pobreza en Venezuela que realizd la Universidad Catélica Andrés Bello para
los afios 1997 y 2008, cuyos resultados y publicaciones pueden revisarse en www.ucab.edu.ve/iies/pobreza

5 Cifras oficiales del Instituto Nacional de Estadistica, segun la Encuesta de Hogares por Muestreo, varios afios.

6 Entre 2002 y 2003 Venezuela sufrié un fuerte periodo de inestabilidad sociopolitica marcada por el intento de golpe
de Estado de abril de 2002 y el paro civico-petrolero del primer trimestre del 2003; con la consecuente caida de la
actividad econémica que para ese primer trimestre de 2003 del 25% del PIB.
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ingresos suficientes para cubrir sus necesidades de alimentacion) la reduccion significd
que sblo 7,5% de los hogares venezolanos estaban en esa condicion en el primer semestre
de 2008.

Entre 2008 y 2013 los avances en la reduccion de la pobreza se detuvieron. En la misma
medida en que dej6 de crecer el ingreso petrolero los indicadores de pobreza de ingreso
también dejaron de mejorar. Antes de que se iniciara la crisis de los precios en 2014, los
avances en la reduccion de la pobreza habian cesado y asi lo demostraban las cifras
oficiales. Segun el INE entre 2008 y 2013 el porcentaje de la poblacion en situacion de
pobreza se habia mantenido casi igual al pasar de 33,1% a 34,2%.

Estas son las ultimas cifras oficiales de pobreza de ingreso que disponemos ya que la
ultima contabilizacion oficial de porcentaje de poblacion en situacion de pobreza es la del
segundo semestre de 2013’. A partir de ese momento la descripcion social de la pobreza
en Venezuela ha dependido de estudios independientes realizados entre otros, por un
consorcio de varias universidades del pais®, quienes con las restricciones presupuestarias
que obligan a utilizar tamafos muéstrales mucho mas modestos, dan cuenta de la
evolucion de la pobreza entre 2014 y 2015 (ENCOVI, 2014 y 2015), afios donde se
precipitaron los precios del petroleo hasta un tercio de lo que llegaron a ser durante 2008
acelerando un proceso de deterioro en los indicadores de desempefio econémico y
bienestar del hogar.

Dada a estas restricciones al acceso de informacién, en este documento abordaremos la
situacion social de Venezuela visto desde los indicadores de pobreza que se construyeron
desde la ENCOVI y no con cifras oficiales. A pesar de esta limitacion, podemos afirmar
que en los Gltimos dos afios asistimos a una crisis social de grandes dimensiones y que
sobrepasa otras crisis asociadas a la caida de los precios del petroleo. En los tltimos dos
afios hemos roto todos los records de pobreza.

Asi, y segun estas fuentes independientes de informacion que disponemos, la pobreza de
ingresos en Venezuela habria llegado hasta un 55% en 2014 y 76% en 2015. Cifras que
por si solas hablan de la necesidad disefiar un plan de reformas econémicas y sociales
para hacerle frente al impacto social de la caida de los precios del petroleo, asi como al
conjunto de factores, mas alla de los precios del crudo, que han llevado al pais a tres afios
continuos de recesion y aumento de la pobreza.

" En Agosto de 2016, el Instituto Nacional de Estadistica (INE) publicd estadisticas sobre el porcentaje de hogares en
situacion de pobreza por primera vez desde el afio 2013. La serie fue actualizada para incluir los datos de 2014 y el
primer semestre de 2015. Para el primer semestre de 2014 la cifra de hogares en situacién de pobreza por ingreso
alcanz6 29,5%, para el segundo semestre de ese afio llego a 32,6% y finalmente para el primer semestre de 2015 33,1%
de los hogares se encontraban en situacién de pobreza por ingresos. Sin embargo, el INE no ha hecho publicas ni el
valor de Canasta Alimentaria Normativa para 2015, ni las Encuestas de Hogares que sustentan este calculo ni las cifras
de pobreza por ingreso como porcentaje de la poblacion.

8 Nos referimos a la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) realizadas en 2014 y 2015 por la
Universidad catolica Andrés Bello, la Universidad Simon Bolivar y la Central de Venezuela. Los resultados e informe
de la encuesta 2014 pueden verse en: Zufiiga, Genny y Gonzalez, Marino. Una mirada a la situacién social de la
poblacién venezolana. Encuesta Nacional de Condiciones de Vida. 2014. IIES-UCAB. Caracas. 2015, El informe de la
encuesta del 2015 estd en elaboracion pero la base de datos estd disponible en el Instituto de Investigaciones
Econdémicas y Sociales de la UCAB.
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En atencidn a lo anterior, el presente trabajo se enmarca dentro del conjunto de ejercicios
de investigacion que son necesarios para poder disefiar un programa de estabilizacion
econdmica y su correspondiente plan de proteccion social. En ese sentido, en lo que sigue
trataremos de dimensionar el nimero de familias que necesitarian formar parte de este
potencial plan de proteccion social.

Para ello nos valdremos como fuente de informacion de la ENCOVI 2014 y 2015,
encuestas desde las cuales no s6lo tenemos informacién para contabilizar los hogares e
individuos en estado de necesidad, sino ademas las coberturas probables de los
programas sociales (Misiones) que actualmente implementa el gobierno de Venezuela,
para de esta forma estimar; en primer lugar, las familias en situacion de pobreza que
reciben beneficios sociales; en segundo lugar las que estando en esa condicion de pobreza
no los reciben y; por dltimo, y con miras a la reforma de los programas y la introduccion
de elementos de progresividad distributiva, los beneficiarios que ain sin ser poblacion
objetivo, por no estar en situacion de pobreza, son receptores de transferencias, pensiones
0 becas por parte del Estado.

En el caso que dispusieramos de fuentes oficiales y confiables, este ejercicio seria
relativamente comudn y no tendria demasiadas complicaciones técnicas. En ausencia de
las mismas nos tendremos que valer de las fuentes de informacion disponibles, las cuales
tienen sus limitaciones y requieren explicaciones adicionales sobre la forma como fueron
utilizados los datos para llegar a las estimaciones de pobreza y cobertura de los
programas sociales.

Adicionalmente a lo anterior, y a diferencia de lo que ocurre en otras economias del
continente, las politicas de control de cambio y la regulacién de los precios, aunado a los
problemas de abastecimiento, han hecho que los precios de los bienes a los que tienen
acceso los distintos grupos sociales varian segun si se adquieren en los mercados
controlados o en los informales. Estos diferenciales de precios son muy importantes y
estan generando impactos distributivos dificiles de estimar, pero fundamentales para
entender las necesidades de proteccion social que requieren los hogares para cubrir la
canasta de productos basicos.

Es por ello que este trabajo también se propone describir a muy alto nivel los problemas
distributivos generados por los diferenciales de precios. Si bien probablemente no sea
posible llegar a conclusiones definitivas, al menos plantearemos lo relevante del tema
para entender como la escasez de productos y las regulaciones de precios han introducido
un conjunto de distorsiones en los precios y el acceso a los bienes esenciales que debe ser
considerado.

A este respecto la informacion disponible es débil y escasa, y por la importancia del tema
sera motivo de futuros trabajos empiricos. Aun asi, y solo con el animo de aportar
hipétesis para el debate, en la Gltima parte de este trabajo se presentaran algunos de los
dilemas y preguntas que estas distorsiones incorporan en el andlisis del impacto que tiene
sobre la satisfaccion de necesidades basicas en Venezuela.

Esta discusion sobre el acceso a los distintos tipos de precios puede utilizarse para
estimar el impacto que tendria un sistema de transferencias directas dirigido a compensar
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0 proteger a la poblacién mas pobre, frente a un proceso de sustitucion de controles de
precios y de los subsidios indirectos en los bienes de la canasta alimentaria.

2. ¢Cuantos hogares necesitan proteccion social y donde estan?
Determinacion de la linea de pobreza

Para precisar la cantidad de hogares que se encuentran en estado de necesidad en
Venezuela, por medio de los métodos tradicionales de contabilizacion de la pobreza, se
debe estimar cual es el valor de la linea de pobreza para los afios donde la fuente oficial
no ha dado informacion. El INE aportd informacién sobre el célculo de la canasta
normativa de alimentos (CNA) hasta noviembre de 2014, fecha para la cual estimo su
valor en Bs. 6.382,62 para una familia de 4 miembros. Para los calculos de pobreza por
linea de ingreso, el parametro utilizado es la CNA. Por razones de comparabilidad y
convencion internacional se toma como criterio para el céalculo de esta canasta:

*“...el valor o costo mensual en bolivares de un conjunto de alimentos, que cubren la
totalidad de los requerimientos de energia y nutrientes de una familia tipo de la
poblacion venezolana, tomando en cuenta sus habitos de consumo, las
disponibilidades de la produccién nacional y el menor costo posible.”*

Tener en cuenta la definicién es importante en estos momentos porque en un mercado
con las distorsiones de precios que se tienen en Venezuela, la determinacion de la canasta
a partir de la cual se considerara un hogar como pobre de ingreso tiene relevancia.

Como sefiala la definicion del INE, la CNA corresponde a aquella con “el menor costo
posible”, por lo tanto esta canasta se debe referir a una canasta que incorpora productos
controlados o que gozan del subsidio del tipo de cambio preferencial, aunque no
solamente estos, dado que hay productos (por ejemplo los perecederos) que en su
mayoria no estdn controlados o incluso contiene bienes que alternativamente entran o
salen de la regulacion.

Otras canastas que incluyen a los mercados informales y que se construyen de manera
independiente™®, estiman que el requerimiento en bolivares para cubrir las necesidades
alimentarias es varios multiplos por encima de la canasta oficial. Para el caso de la Gltima
oficial publicada de noviembre de 2014, comparada con la extraoficial, o del CENDAS-
FVM, esta ultima fue 2,25 veces mayor.

Como deciamos, por razones de comparabilidad y de convencion utilizaremos en este
documento la canasta del INE para el calculo de la pobreza. Para el afio 2014, si bien no
hay informacion de los ingresos de las familias por la fuente oficial, si tenemos el valor
de la CNA para noviembre de 2014, el momento de la realizacién de la ENCOVI 2014.

° INE. Canasta Normativa de Alimentos. Informe Mensual, Enero 2014. P.1

10 Nos referimos a la calculada desde hace ya algunos afios por el Centro de documentacion y analisis social de la
Federacion Venezolana de Maestros (CENDAS-FVM)
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Asi que para los célculos del 2014 la linea de pobreza sera la oficial de Bs. 6.382,62 para
un grupo familiar promedio de 4 miembros™.

Sin embargo, al decidirnos por esta canasta oficial, esto nos obliga a tener que estimar su
valor para el afio 2015. Para ello utilizaremos los indices de precios del Banco Central de
Venezuela, quien publicé a finales del afio pasado las cifras oficiales de inflacion luego
de varios meses sin hacerlo.

En el grafico adjunto se compara el indice nacional de precios, el valor de la CNA vy el
indice de precios de los alimentos. Alli se observa como hasta 2012 los tres indices
tienen una evolucion similar, pero a partir de ese afio los precios de los alimentos crecen
significativamente més rdpido que el indice nacional de precios o el de la canasta
normativa. De forma tal que, a pesar de tratarse de un sub conjunto de alimentos, la
evolucion del valor de la Canasta Normativa de Alimentos del INE se asemeja mas a los
precios en general que a los de los alimentos.

Grafico 2.1: Comparacion en la evolucion del indice Nacional de Precios al
Consumidor, el Indice Nacional de Precios de Alimentos y el Indice de la Canasta
Normativa de Alimentos (CNA), 2008-2015
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Como se menciond anteriormente el valor oficial de la CNA no se publica desde
noviembre de 2014. Por lo tanto, estimamos la evolucion de dicha canasta para el periodo
entre noviembre 2014 y diciembre de 2015, incluyendo septiembre de 2015 que fue

11 . . . . . - . . o

El célculo es méas preciso si se incorpora la canasta per cépita a fin considerar el tamafio de los hogares. De esta
forma la canasta per capita, que es como aqui se realizaron los célculos de pobreza, seria de Bs. 1.595,5 por miembro
de hogar para la Gltima oficial publicada de noviembre de 2014
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cuando se realizd la ENCOVI 2015. Este célculo se hizo utilizando como referencia la
evolucion del Indice Nacional de Precios al Consumidor, y no el indice de alimentos, ya

que tal como se evidencia en el Grafico 2.1, este indice ha tenido una mayor correlacion
con la evolucion del CNA.

En razon de lo anterior la linea de pobreza estimada para el afio 2015 es de Bs. 14.556. Es
de destacar que dado el criterio utilizado por el INE para el calculo de su canasta segun
“el menor costo posible”, y la decisién de utilizar el INPC para estimar la evoluciéon de la
CNA en 2015, los estimados de pobreza calculados a partir de estos supuestos sean
probablemente un “piso” del nivel de pobreza. Por ejemplo si se calcula la linea de
pobreza de 2015 utilizando como referencia la evolucion del indice Nacional de Precios
de Alimentos, esta linea seria de Bs. 22.174, mas de 50% mas alto que la linea que
utilizaremos para los calculos de este estudio. Similarmente, si la base del estudio fueran
los precios minimos observados en establecimientos comerciales, y no los regulados, la
linea de la pobreza pudiera ser 6rdenes de magnitud superior.

Es por eso que, aunque esta definicion de linea de pobreza tiene sentido en una seccion
de diagnostico por razones de comparabilidad y de convencion, puede ser que no sea la
cifra correcta, en términos de bolivares al mes, utilizada para estimar el monto de los
recursos necesarios para proteger a las familias beneficiarias bajo un programa de
subsidio directo a los alimentos. De hecho las consideraciones tras la determinacion del
monto de la transferencia sera objeto de la discusion al final de este trabajo.

Grafico 2.2: Estimacion del I'ndicg de la Canasta Normativa de Alimentos (CNA)
para 2015 segun evolucion del Indice de Nacional de Precios al Consumidor,
Diciembre 2007 — Diciembre 2015
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¢ Cuantos son los hogares y las personas en pobreza?

Hasta ahora hemos realizado consideraciones sobre la situacion de la pobreza en
Venezuela desde el punto de vista del ingreso. Como se sabe este indicador tiende a
medir la pobreza coyuntural y precisamente en estos ultimos afios el pais ha estado
sometido a un shock de ingresos que ha hecho que la pobreza de ingresos alcance cifras
astronémicas.

Tratando de aproximarnos mejor a la realidad social del pais quizas sea conveniente
evaluar la situacion de las familias desde la consideracion de variables mas estructurales,
como por ejemplo las que se utilizan para medir la pobreza desde las necesidades basicas
insatisfechas (NBI) o, més recientemente, por el indice multidimensional de la pobreza™
el cual incorpora mas dimensiones de la pobreza que las utilizadas para el calculo por
NBI.

Por las particularidades recientes del caso venezolano si bien nos inclinamos por métodos
multidimensionales para el calculo de las familias en pobreza, no podemos desmerecer el
impacto recesivo que tiene sobre las familias la caida del ingreso real. Es por ello que sea
mas apropiado revisar la situacion de los Gltimos afios en razon del método combinado o
integrado™®, es decir, el que combina la situacién estructural de la pobreza con el
empobrecimiento coyuntural de los hogares.

Segun este método integrado durante el 2011 la pobreza total del pais (estructural +
coyuntural) fue de 37,2% de los hogares. De ella el 43,8% (16,3% del total de la
poblacidn) estaba representado por hogares que recientemente habian caido en la
pobreza, mientras que la pobreza estructural fue de 20,9%.

En 2014, primer afio de la crisis de ingresos, la pobreza (calculada en base a la ENCOVI
2014) salta a 55,3% y de ella 74,1% (33,1% del total) era reciente. La pobreza estructural
llego a 22,2%, aumentando 1,3 puntos porcentuales. Esto quiere decir que mas de 7 de
cada 10 pobres eran pobres por razones de ingreso, lo que significa que si se recuperaba
el crecimiento econémico y con él, el ingreso nacional, mas del 70% de los pobres del
2014 podrian tener muchas oportunidades de dejar de serlo por sus propios medios.

En 2015, segundo afio de la crisis de ingresos, la pobreza (esta vez calculada con la
ENCOVI 2015) supera el 76%, siendo la coyuntural 61,3% de ella (47,1% del total de la
poblacién). Lo anterior indica que la pobreza en Venezuela, por tratarse de un shock
reciente de ingresos, es en mas de sus 2/3 partes un problema de pobreza reciente. Estos
hogares pobres recientes necesitan fundamentalmente oportunidades econémicas para

12 Nos referimos al método adoptado por la CEPAL en colaboracién con la Universidad de Oxford, el cual ya es
utilizado por ese organismo para el andlisis social de la region. Ver CEPAL, Panorama Social. Chile. 2014. Ver
también, Alkire, Foster, Seth, Santos, Roche y Ballon. Multidimensional Poverty Measurement and Analysis. Oxford
University Press. 2015

13 Este resulta de mezclar los hogares en pobreza por NBI con los hogares en pobreza segun la linea de pobreza. Lo
cual arroja cuatro tipos de pobreza. A) Pobreza Cronica: hogares pobres por los dos métodos de medicion. B) No
Pobreza: hogares no pobres por ninguno de los métodos. C) Pobres Recientes: hogares pobres por razones de ingresos
pero que no lo son desde el punto de vista de las NBI y D) Pobreza Inercial: No pobres desde el punto de vista del
ingreso, pero si por el indicador de NBI.
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salir de la situacién de pobreza, mas alguna ayuda en términos de transferencias para
compensar la caida coyuntural de sus ingresos.

Para los hogares que han caido en pobreza reciente lo mas importante seria una
recuperacion econémica temprana y una compensacion monetaria mientras la economia
pueda encausarse en una senda de crecimiento sostenido, de forma tal que estos hogares
no tomen decisiones adaptativas a la contraccion del ingreso que los lleve a anclarse en la
pobreza. La reduccién del consumo, la desercion escolar, la iniciacion temprana en el
trabajo y, por ultimo, la liquidacion de activos que son o pueden ser productivos, son el
tipo de decisiones que lleva a los hogares a la pobreza estructural producto de padecer
crisis prolongadas de ingresos.

¢ Qué porcentaje de la poblacion deberia ser objeto de proteccién social?

En funcion de la determinacién de la poblacién que deberia ser objeto de politicas de
proteccion social, tomaremos como criterio el método integrado de calculo de la pobreza.
De forma tal que los hogares objeto de proteccion seran aquellos que estan en pobreza
por NBI, mas los hogares que no son pobres estructurales (segun NBI) pero sus ingresos
estan por debajo de una CNA. A estos los denominaremos hogares No Pobres con
Ingresos Bajos™*

Adicionalmente los hogares que, en principio, no serian objeto central de un programa de
proteccidn serian aquellos que no son pobres por NBI y que a su vez tienen ingresos
superiores a cinco CNA (que denominaremos No Pobres Altos) o entre una y cinco CNA
(No Pobres Medio). Haciendo el ejercicio de estratificacion segun estos criterios, que
vamos a denominar “Método Integrado Modificado”, los tamafios poblacionales
quedarian como se muestra en el grafico y tabla adjunta.

Graéfico 2.3: Composicion de la poblacion por condicion de pobreza segun el Método
Integrado Modificado, 2015

~ No pobre
| (Alto), 5%

No Pobre
(Medio), 32%

Mo Pobre
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Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

1% Vale la pena destacar que esta definicion de No Pobres de Ingresos Bajos difiere de la definicién de pobreza por
ingresos citada anteriormente. La definicion de pobreza por ingreso comprende a todos los hogares cuyos ingresos sean
menores a dos CNA, independientemente de su categorizacion por NBI. Adicionalmente la definicién de pobreza
extrema por ingreso comprende a todos los hogares cuyos ingresos sean menos a una CNA, independientemente de su
categorizacion por NBI. La definicion de No Pobres por Ingresos Bajos recoge a aquellos hogares cuyos ingresos son
menos a una CNA pero que no son pobres por NBI
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Nota: Debido a redondeo valores en la gréafica pueden no sumar 100%

Tabla 2.1: Numero de personas estimadas por condicion de pobreza segun el
Metodo Integrado Modificado, 2015

Personas Estimadas por Condicién de
Pobreza

Método Integrado Modificado

# Total de
Condicién de Pobreza Personas

Estimadas
No pobre (Alto) 1.530.378
No Pobre (Medio) 9.723.917
No Pobre (Bajo) 9.984.839
Pobre por NBI 9.381.270
Total 30.620.404

Fuente: ENCOVI. 2015. Célculos Propios

Si utilizamos sdlo el criterio de pobreza por NBI como condicion para formar parte de
programas de proteccion, estariamos considerando incluir a aproximadamente a 9,4
millones de personas (31% de la poblacion). Si también se incorporan las personas no
pobres de ingresos bajos, serian aproximadamente 19,4 millones de personas (63% de la
poblacion).

Vale la pena mencionar que este es un ejercicio preliminar de priorizacion de los
potenciales beneficiarios de una politica puablica en un contexto de sustanciales
restricciones fiscales. Una priorizacion alternativa, por ejemplo, podria incluir a todos
aquellos que se encuentran por debajo de la linea de pobreza de ingresos, lo que en 2015
equivalia al 76% de la poblacidn y en 2016 pudiera ser sustancialmente superior.

¢ Donde estan los pobres?

Hasta ahora nos hemos referido a promedios nacionales. Pero como sabemos, ademas de
existir una desigualdad o estratificacion por grupos sociales, existe una desigualdad
territorial que también forma parte de los determinantes de las condiciones de vida. Las
oportunidades de empleo, el acceso a los servicios publicos y sociales, asi como el
disfrute de una oferta cultural, depende del lugar de residencia, de la localidad donde se
habita.

11
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En Venezuela como en muchos otros paises de la region con problemas de desigualdad
territorial, vivir en un centro poblado grande o residir en la capital de la Republica,
proporciona una calidad de vida muy distinta a la que existe en ciudades intermedias o
zonas rurales. La pobreza en el campo es mucho mas severa que en las ciudades y eso se
constata por el simple hecho de que mientras menos poblado es el lugar de residencia
mayor sera la proporcion de pobreza.

Tanto por los tamafios proporcionales de hogares y personas que necesitarian politicas de
proteccion social, como por las condiciones de accesibilidad, disponibilidad de redes de
comercializacion y servicios, asi como oportunidades en general, es fundamental saber
como se distribuye la poblacion elegible para un plan de proteccidn social segun los
tamarios poblacionales donde residen.

Por restricciones de la fuente de informacion utilizada so6lo podemos discriminar a la
poblacion segun tres tamafios poblacionales: Los que viven en las principales ciudades
del pais (Caracas, Valencia, Maracay, Barquisimeto, Maracaibo, San Cristobal,
Barcelona-Pto. La Cruz y Ciudad Guayana); los habitantes de las ciudades grandes e
intermedias (todo centro poblado mayor a 10.000 habitantes pero que no forme parte de
alguna ciudad principal) y el resto semi-urbano o centros poblados menores a 10.000
habitantes.

Las proporciones de poblacion elegible por tamafio de centros poblados en general
guardan relacién con lo esperado. Cuanto mayor es el centro poblado, menor proporcion
de poblacion objeto de proteccidn social.

En el gréafico que sigue se aprecia que mientras en las zonas semi-urbanas entre un 58,9%
y un 84,5% son elegibles entre los que alli habitan, en las principales ciudades eso se
reduce a un intervalo que va de 21,1% a 59,3% segun el criterio que se utilice.

Grafico 2.4: Proporcidn de la poblacién por condicion de pobreza segin el Método
Integrado Modificado por tamafio de centro poblado, 2015

100%
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Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios
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A diferencia de lo que podria esperarse en las ciudades intermedias la poblacion elegible
seria menor que en las principales ciudades. Muy probablemente varias de las ciudades
intermedias colocadas alli por razones de tamario, son satélites u operan como ciudades
dormitorios de las principales. Una muestra mas robusta podria permitirnos retirar del
grupo de ciudades intermedias a las que en la practica, por cercania, forman parte de las
ciudades principales a pesar de su menor tamafio.

Como se entenderd, si bien en términos proporcionales la pobreza y los bajos ingresos
son mayores en los centros menos urbanos o los intermedios que no forman parte de las
grandes ciudades, en términos absolutos, siempre habra mas poblacion a compensar en
los centros poblados grandes que en lo pequefios. Con lo cual los criterios de elegibilidad
y los mecanismos de seleccion deberan ser mas precisos en los centros urbanos grandes y
medianos que en pequefos.

De esta forma el 59,3% elegible en las principales ciudades supone la inclusion de 8,7
millones de habitantes; mientras que en las intermedias el 50,4% seria de 4,1 millones de
personas y 6,5 millones en las zonas semi-urbanas que constituyen el 84,5% de su
poblacion.

Gréfico 2.5: Numero de personas estimadas por condicion de pobreza segun el
Meétodo Integrado Modificado por tamafio de centro poblado, 2015
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Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

3. La poblacion beneficiaria de las Misiones Sociales: ¢Los mas necesitados?

Venezuela tuvo una politica social muy particular, en relacion al resto de la region, en lo
que se refiere a los programas sociales dirigidos a proteger a los méas pobres o
vulnerables. Propiamente no se tratd de una politica convencional. En primer lugar no
distinguio a los beneficiarios entre pobres y no pobres, tratando de tomar distancia de
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politicas ajustadas a principios de focalizacion, lo que el gobierno calificaba como
discriminatorio. Las administraciones de los ultimos 17 afios han pretendido que sus
politicas sociales sean universales, para todos, y donde el Gnico criterio de no pertenencia
sea la voluntad de individuos y familias a no formar parte de ellos.

En segundo lugar, las misiones sociales, como comenzo6 a denominarse a los programas
sociales del gobierno después del afio 2004, se caracterizaron por ser acciones del Estado
dirigidas a reducir los déficits de atencién social de toda la poblacion. De esta forma
nacieron las Misiones Educativas para atender a toda la poblacion que no habia alcanzado
los niveles de escolaridad formal que deseaban. Las misiones en salud, constituidas por
una larga lista de programas que iban desde la sumatoria y superposicion de las distintas
formas de atencién nuevas o que ya existian en el pais (modulos de atencion primaria
como Barrio Adentro, centros de especialidades y rehabilitacion, hasta hospitales
generales); hasta programas especiales para patologias especificas. Todo lo anterior junto
a una gran diversidad de acciones que pretendian atender distintas necesidades sociales,
las cuales iban desde la formacion para el empleo, hasta el reacondicionamiento de
barrios populares, pasando por un conjunto de transferencias monetarias asociadas a
situaciones particulares de discapacidad motora o mental, personas sin seguridad social,
madres solteras, entre otras. En total se llegaron a contabilizar unas 38 misiones sociales
gue se suponia que atendian un igual nimero de problemas sociales.

La receta de esta politica social era simple. A cada problema social una accion, un
establecimiento, una estrategia de mercadeo (para captar beneficiarios y partidarios) y un
funcionario responsable. El resultado nunca fue objeto de monitoreo o evaluacion
adecuado, al menos no con resultados de caracter publico. A la fecha son muy pocas las
evaluaciones realizadas por los propios programas, solo investigaciones parciales y con
severas limitaciones de informacion que han tratado de dar cuenta del resultado e impacto
de las misiones™. Pero en muchos, sino todos los casos, los anuncios gubernamentales

15 De las pocas investigaciones que existen quizas la mas completa es la realizada por Aponte B., Carlos. La politica
social durante las gestiones presidenciales de Hugo Chavez (1999-2012). UCV-Cendes. Tesis Doctoral. Diciembre
2014. En este trabajo se demuestra, a partir de la recopilacion de los niveles de cobertura de las distintas misiones
sociales por diversas fuentes, como el Estado venezolano paso de una politica social dual (focalizada compensatoria y
universal estructural) a otra universal estratificada (conceptos desarrollados por Filgueira, Fernando, Welfare and
democracy in Latin America: The development, crises and aftermath of universal, dual and exclusionary social states.
s.l.: UNRISD. 1996), con lo cual hasta un 46% de la poblacion total se declar6 beneficiaria de algiin programa social,
situacion que cambia de manera importante en la medida en que el ingreso petrolero deja de crecer a partir de 2008.
Este autor también sefiala las disparidades en los niveles de coberturas que reflejan las misiones por tipo de fuente
consultada y, lo mas importante, la casi inexistencia de transferencias monetarias asociadas a las misiones, a pesar que
la opinién publica tiende a tener la idea de que a través de las misiones los hogares populares recibian una importante
cantidad de recursos. Citando a BCV, Las misiones y programas sociales del gobierno a través de la 1V Encuesta
Nacional de Presupuestos Familiares y de otras fuentes. Caracas, 2011; el autor sefiala que los hogares que declaraban
recibir transferencias por las misiones promediaba el 3% de la poblacién. Esta proporcion de hogares que reciben
transferencias puede haber mejorado un poco, en los afios recientes (2013 en adelante), por la incorporacién de
programas o Misiones con transferencias para poblaciones especificas (madres adolescentes o nifios con alguna
discapacidad, por ejemplo)
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sobre metas y objetivos de los programas, terminaban con ejecuciones realmente bajas,
incluso en los momentos de mayor disponibilidad presupuestaria.*®

Por otra parte, del lado de los beneficiarios, parecia que formar parte de la solucion
propuesta era sencillo. Solo habia que anotarse en una lista, hacer una cola o trasladarse
hasta el local instalado por los funcionarios de los programas sociales en aquellas zonas
que se presumia concentraba a la poblacién en estado de necesidad.

Formar parte de un censo o inscribirse en una lista, pasaba a formar parte de la esperanza
de reingresar a la escuela, mejorar nutricionalmente, obtener atencién médica, acceder a
un empleo o hacerse acreedor de una vivienda. Todo ello perifoneado en actos y
alocuciones oficiales encargadas de presentar como hechos consumados, lo que so6lo eran
listas, planes, inauguraciones puntuales o proyectos que no se completaban en su
totalidad.

El impacto social cuantificado, la articulacion con otras politicas, la transparencia en el
manejo de los fondos, la seleccion de beneficiarios segun criterios de necesidad social y
progresividad distributiva, nada de eso estuvo presente en las Misiones Sociales, de alli la
dificultad para medir su impacto y las severas dudas sobre su eficiencia.

¢ Cuantos son los beneficiarios de las Misiones Sociales?

Al carecer de mediciones o de estadisticas administrativas y de informes sobre la
ejecucion fisica y financiera, mas alla de las discontinuidades presentes en las poco
confiables Memorias y Cuentas de las entidades publicas, uno de los pocos instrumentos
de aproximacion a la realidad de la atencion social por medio de los programas sociales,
son las encuestas de opinion. Con las inmensas limitaciones que tiene esta aproximacion,
terminara siendo la percepcion que tenga el informante acerca de su pertenencia 0 no a
los programas sociales del gobierno y lo que el entrevistado entienda por ello, la principal
herramienta de la que disponemos para tratar de estimar la cobertura de las misiones
sociales.

Para este fin, y como parte del cuestionario de la ENCOVI 2014 y 2015, se le pidio a los
entrevistados que respondieran si habian sido beneficiarios de algin programa social o
mision en los Gltimos 3 afios. Bajo el entendido de que algunos beneficios (como la
asignacion de viviendas, intervencion médico-quirargica o rehabilitacion de barrios) se
entregaban una sola vez y tal necesidad se cubria. Asi, se establecié una primera pregunta
donde se pregunta si se habia sido beneficiario en los ultimos 3 afios y, posteriormente, se
preguntaba si actualmente era beneficiario.

Lo primero que debe tenerse en cuenta es que se trata de percepciones. Un beneficiario
podria no considerarse como tal y en verdad serlo, por ejemplo un comprador de
alimentos en algun establecimiento de la red publica que no considera que eso sea parte
de la Mision Alimentacién o, por el contrario, un no beneficiario puede percibir que si lo

Ver DElia, Yolanda, Las Misiones sociales en Venezuela: una aproximacién a su comprension y analisis. ILDIS.
Caracas, 2006; quien entre otros aspectos analizados muestra la disparidad entre las metas de cobertura de los
programas sociales y los niveles de ejecucion, los cuales alcanzan entre 30% y 50% por debajo de lo anunciado.
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es, como podria ser el caso de una adjudicacién en plano de una vivienda que ain no se

ha comenzado a construir.

Como dijimos, al carecer de registros administrativos confiables o de estudios de impacto
0 evaluaciones de ejecucion de estos programas, la unica herramienta de medicion que
nos queda es la percepcion de la poblacion. En la tabla adjunta los resultados de las

ENCOVI.

Tabla 3.1: Evolucion del numero de personas estimadas que se declaran
beneficiarios de Misiones Sociales, 2014-2015

Estimacion de la poblacion que se declara Beneficiaria de las Misiones Sociales, 2014-

2015
Programa Beneficiarios estimados Variacion Porcentajes
2015 2014 2014-2015 | 2015 2014

Alimentacién 6.573.207 1.923.383 241,8% 58,9 37,4
Barrio Adentro 2.640.511 1.713.070 54,1% 23,6 33,3
G.M. Vivienda (*) 457.085 296.406 54,2% 4,1 5,8
Identidad 429.062 27.225 1476,0% 3,8 0,5
Hijos de Venezuela 252.728 177.103 42,7% 2,3 3,4
Amor Mayor 169.291 231.624 -26,9% 1,5 4,5
Sonrisa (*) 126.334 41.443 204,8% 1,1 0,8
Casa Bien Equipada (*) 123.488 35.343 249,4% 1,1 0,7
Madres del Barrio 89.649 58.959 52,1% 0,8 1,1
Milagro (*) 75.247 61.810 21,7% 0,7 1,2
Otras 74.720 32.521 129,8% 0,7 0,6
Ribas 69.550 303.081 -17,1% 0,6 59
Sucre 54.588 98.315 -44,5% 0,5 1,9
Robinson 18.318 74.868 -75,5% 0,2 1,5
Saber y trabajo 12.088 70.749 -82,9% 0,1 1,4

(*) Beneficiario actualmente o hace 3 afios

Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

Lo primero que debe sefalarse es el aumento de la poblacion que se declara como
beneficiaria'’ de algunos programas sociales. El principal exponente de este crecimiento
es el aumento estimado en casi 5 millones de las personas que dijeron que eran
beneficiarios de la Mision Alimentacion (MERCAL y sus derivados) entre 2014 y 2015.

17 . L . ..
Se trata de menciones. Una persona puede ser beneficiaria de varias misiones.
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El otro programa social que refleja este crecimiento es el casi millon de beneficiarios
estimados adicionales de Barrio Adentro.

Es importante destacar que la suma del ndmero personas que se declaran nuevos
beneficiarios de una Mision en especifico no necesariamente equivale al nimero total de
beneficiarios adicionales de programas sociales en general. Por ejemplo, es posible que
una persona haya sido beneficiario solamente de Barrio Adentro en 2014 y en 2015 se
declare beneficiario tanto de Barrio Adentro como de Mision Alimentacion.
Similarmente, es posible que una persona no haya sido beneficiario de ninguna Mision en
2014 vy se declare beneficiario tanto de Barrio Adentro como de Mision Alimentacion en
2015. Por esta razon no se deberia tomar la diferencia total entre beneficiarios estimados
de 2015 y 2014 como la evolucion del namero total de nuevos beneficiarios.

La causa del aumento de estas dos Misiones puede estar relacionada con un evidente
aumento de su demanda producto de la crisis de ingreso que empez6 en 2014 y se
agudizo en 2015. En el caso de la asistencia médica es razonable suponer que la demanda
se vio obligada a desplazarse del sector privado al publico, tanto por razones de costos,
como por la caida de los montos de cobertura de los seguros médicos privados™.

En relacion al aumento de los beneficiarios de MERCAL, parece sensato sug)oner que
para muchos hogares intentar comprar bienes controlados o subsidiados™ se hace
necesario a manera de hacer rendir el ingreso. La caida del ingreso puede explicar la
tendencia a un mayor nimero de personas que se dicen beneficiarios de este programa de
abastecimiento.

Si bien las variaciones de beneficiarios estimados en estos dos afios muestra un aumento
de los programas que ofrecen productos alimenticios y servicios de salud a las familias
populares, hay que destacar que aquellos programas que se suponen aportan herramientas
para el cambio estructural de la situacion social de sus beneficiarios (educacion y
trabajo), son los que a su vez representaron mayores descensos. Las educativas (Ribas,
Sucre y Robinson) muestran descensos de entre 70% y 45% de sus beneficiarios
estimados y en las formativas (Saber y Trabajo) la reduccion es del 80%.

Otro grupo de programas sociales que suponen transferencias, que oscilan entre 50% o
100% de salario minimo legal, también mostraron aumentos en el nimero de
beneficiarios estimados entre 2014 y 2015. Madres del Barrio (para las madres solteras o
adolescentes) y la Mision Hijos de Venezuela (para hogares con nifios que presentan

18 En Venezuela las cifras de poblacién asegurada aumentaron considerablemente entre 2004 y 2008, afios en los que
el nimero de empleados del sector pablico se duplicd. Adicionalmente las primas por servicios médicos se mantienen
controladas desde hace tres afios, lo cual hace que las coberturas médicas sean cada vez menores por parte de los
seguros privados.

19 Hay que tener en cuenta que ademas del control de precios, que aplica para todos los establecimientos comerciales
del pais, en la red de locales publicos (MERCAL en sus distintas modalidades) también se venden productos no
regulados pero por debajo de los precios del mercado. Si bien este subsidio depende de los “operativos™ que ejecuta el
programa, es recurrente descuentos importantes en las ferias de alimentos perecederos, en los ingredientes de las
comidas tipicas segln las épocas del afio —Navidad, Semana Santa-, o la simple accion con fines politicos de presentar
grandes ofertas en productos que por mucho tiempo estuvieron fuera de los anaqueles y se ofrecen a precios muy por
debajo de los disponibles hasta entonces en los mercados informales.
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alguna discapacidad) incrementaron su namero de beneficiarios en poco mas de 100.000
nuevas transferencias. Por su parte la Misibn Amor Mayor (personas en edad de
jubilacion pero sin pensién del seguro social) redujo su nimero un 26%.

En resumen las misiones sociales han concentrado sus beneficiarios en los aspectos
asistenciales, bien sea por medio de transferencias directas (las menos), como a través de
subsidios indirectos (abastecimiento publico) que es en definitiva el gran programa de
proteccidn social masivo que tiene el gobierno de Venezuela.

El perfil social de la poblacion beneficiaria

Al comienzo de este capitulo mencionabamos que la politica social del gobierno tenia
una particularidad respecto a otras politicas de proteccion social. La intencion de no
focalizar a los beneficiarios, o pasar a una politica de universalidad estratificada, hizo que
en su mayoria los beneficiarios actuales no sean quienes mas los necesiten y, a su vez,
mucha poblacion objeto de programas sociales se encuentre sin proteccion. Segun los
datos de la ENCOVI los beneficiarios de los programas sociales en su mayoria no son
pobres. Sélo un 40% de los beneficiarios pertenecerian a hogares en situacion de pobreza
segun NBI. Esto quiere decir que las transferencias recibidas (directas o indirectas) de
ningln modo estan concentradas en los sectores mas necesitados, porque ninguno de los
programas sociales del gobierno tiene por criterio de elegibilidad la situacion de pobreza

Tabla 3.2: Focalizacion y filtracion de programas sociales - Poblacion en condicion
de pobreza segun NBI, 2015

Focalizacion Estimada de Programas Sociales
segun Condicién de Pobreza: Pobres NBI

% de % de
Tipo de Programa Beneficiarios | Beneficiarios No
Pobres Pobres
(Focalizacidn) (Filtracién)
Alimentacién / MERCAL 40,09% 59,91%
Barrio Adentro / Salud 46,28% 53,72%
Pensiones (*) 20,79% 79,21%
Otros Programas 45,11% 54,89%
Al menos un programa 40,51% 59,49%

(*) Considera solamente a poblacién sujeta a beneficio segun la regulacion pertinente
Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

La ausencia de principios de focalizacion no sélo hace que en su mayoria las personas
que forman parte de los programas sean no pobres, sino que ademas mucha poblacion en
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situacion de pobreza no recibe ningin programa social. Para el afio 2015, segln la
ENCOVI de ese afio, 66,32%2° de los pobres por NBI no eran beneficiarios de ningun
programa social.

Tabla 3.3: Cobertura y exclusion de programas sociales - Poblacidon en condicion de
pobreza segun NBI, 2015

Cobertura Estimada de Programas Sociales
segun Condicion de Pobreza: Pobres NBI

% de Pobres | % de Pobres No
Tipo de Programa Beneficiarios Beneficiarios
(Cobertura) (Exclusion)
Alimentacién / MERCAL 26,72% 73,28%
Barrio Adentro / Salud 13,54% 86,46%
Pensiones (*) 52,06% 47,94%
Otros Programas 4,75% 95,25%
Al menos un programa 33,68% 66,32%

(*) Considera solamente a poblacion sujeta a beneficio segun la regulacion pertinente
Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

Visto por tipos de programas, donde menor es la focalizacion hacia los pobres es en los
programas y sistemas pensionales. La condicion de cotizantes (personas que han aportado
al seguro social a lo largo de su vida laboral) y a su vez de haber sido trabajadores
formales, como condicion de entrada, es lo que hace que este beneficio social sea el
menos enfocado hacia la poblacion en situacion de pobreza. Sin embargo, vale la pena
destacar que a pesar de esto, al compararse con otros programas, las pensiones son el
esquema proteccion social con el menor grado de exclusion de los pobres (que cumplen
los requerimientos legales para recibir el beneficio) ya que aproximadamente el 52% de
los pobres por NBI se declara beneficiario de pensiones.

Para el resto de los programas, los niveles de focalizacion son bastante bajos y, por otra
parte, la cantidad de pobres no beneficiados es alta. ElI caso de MERCAL, que como
mencionabamos anteriormente hace las veces del principal programa de proteccion social
ofertado por la administracion actual, excluye al 73% de ellos, es decir al menos 7 de
cada 10 pobres por NBI en Venezuela dicen no ser beneficiarios de MERCAL.

20 . .. . . L. .

Es importante destacar que el 47,94% de “Exclusién” de las Pensiones, solamente aplica para la poblacién sujeta al
beneficio segln la regulacion pertinente afios. Por lo tanto, al considerar a toda la poblacion pobre el nivel de exclusion
conjunto de todos los programas, es significativamente superior a esta cifra.
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Tabla 3.4: Focalizacion y filtracion de programas sociales - Poblacion en condicion
de pobreza segun NBI y poblacion con ingresos bajos, 2015

Focalizacion Estimada de Programas Sociales
segun Condicion de Pobreza: Pobres NBI + Bajo Ingreso

% de % de
Beneficiarios | Beneficiarios No
Tipo de Programa Pobres + Bajo Pobres + Bajo
Ingreso Ingreso
(Focalizacidn) (Filtracién)
Alimentacion / MERCAL 62,98% 37,02%
Barrio Adentro / Salud 67,40% 32,60%
Pensiones (*) 68,11% 31,89%
Otros Programas 66,70% 33,30%
Al menos un programa 63,50% 36,50%

(*) Considera solamente a poblacion sujeta a beneficio segun la regulacion pertinente
Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

Tabla 3.5: Cobertura y exclusion de programas sociales - Poblacion en condicion de
pobreza segun NBI y poblacion con ingresos bajos, 2015

Cobertura Estimada de Programas Sociales
segun Condicion de Pobreza: Pobres NBI + Bajo Ingreso

% de Pobres + | 9% de Pobres +
. Bajo Ingreso | Bajo Ingreso No
Tipo de Programa Beneficiarios Beneficiarios
(Cobertura) (Exclusion)

Alimentacion / MERCAL 20,33% 79,67%
Barrio Adentro / Salud 9,55% 90,45%
Pensiones (*) 70,67% 29,33%
Otros Programas 3,40% 96,60%
Al menos un programa 25,58% 74,42%

(*) Considera solamente a poblacién sujeta a beneficio segun la regulacion pertinente
Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

Si el criterio de hogar pobre lo extendemos no sélo a la poblacion en esa condicién por
NBI, sino a los no pobres por NBI pero con ingresos bajos, entonces los niveles de
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cobertura focalizada aumentan, se reducen los niveles de filtracion, pero (al crecer la
poblacion que debia ser atendida) también aumenta de manera importante la poblacion
objetivo no cubierta.

Visto territorialmente® la focalizacion de los programas sociales mejora conforme los
centros poblados tienen un menor numero de habitantes. Mientras que en las grandes
ciudades los beneficiarios pobres y de bajos ingresos son solo del 55% del total de
beneficiarios de algin programa social, en las zonas semi-urbanas esta cifra llega hasta
un 86%. Algo similar ocurre en los programas individuales como MERCAL y Barrio
Adentro.

De igual forma ocurre con la cobertura de estos programas. Mientras que en las grandes
ciudades solo el 17% de los potenciales beneficiarios participa en algun programa social,
la proporcidn de esta poblacion aumenta a un 33% en las zonas semi-urbanas. Esta
evolucion es mas evidente para las misiones de MERCAL y Barrio Adentro.

Tabla 3.6: Focalizacién de programas sociales por tamafio de centro poblado -
Poblacion en condicion de pobreza segin NBI y poblacion con bajos ingresos, 2015

Focalizacion Estimada de Programas Sociales por Tamafio de Centro
Poblado segun Condicion de Pobreza: Pobres NBI + Bajo Ingreso

% de Beneficiarios Pobres + Bajo Ingreso
(Focalizacion)

Tipo de Programa P%'#g%g?:s Iriél:gfﬁzs Semi-Urbano
Alimentacién / MERCAL 54,33% 51,68% 89,32%
Barrio Adentro / Salud 51,43% 56,71% 93,11%
Otros Programas 70,39% 46,71% 72,85%
Al menos un programa 55,13% 50,91% 85,84%

Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

21 En esta seccion no incluimos resultados especificos para las pensiones. Sin embargo su cobertura es considerada al
momento de estimar la poblacién beneficiaria de “Al menos un programa social”
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Tabla 3.7: Cobertura de programas sociales por tamafio de centro poblado -
Poblacion en condicion de pobreza segiin NBI y poblacion con bajos ingresos, 2015

Cobertura Estimada de Programas Sociales por Tamafio de Centro
Poblado segiin Condicion de Pobreza: Pobres NBI + Bajo Ingreso

% de Pobres + Bajo Ingreso Beneficiarios

(Cobertura)

Tipo de Programa P(r:ilrlmjgi?)(;?:s Iri::riae%ﬁ; Semi-Urbano
Alimentacién / MERCAL 14,41% 27,81% 23,48%
Barrio Adentro / Salud 4,33% 15,04% 13,03%
Otros Programas 1,74% 2,40% 6,26%

Al menos un programa 16,90% 32,48% 32,78%

Fuente: ENCOVI. 2015. Calculos Propios

Grafico 3.1: Numero de beneficiarios estimados de al menos un programa social
segun condicion social por tamafio de centro poblado, 2015
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Gréfico 3.2: Proporcidon de los beneficiarios estimados de al menos un programa
social segun condicion social por tamafio de centro poblado, 2015
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Gréfico 3.3: Numero de beneficiarios estimados de al menos un programa de
alimentacion segun condicion social por tamafio de centro poblado, 2015
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Gréfico 3.4: Proporcién de beneficiarios estimados de al menos un programa de
alimentacidn segun condicion social por tamafio de centro poblado, 2015
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Graéfico 3.5: Numero de beneficiarios estimados de al menos un programa de salud
segun condicién social por tamafio de centro poblado, 2015
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Graéfico 3.6: Proporcion de beneficiarios estimados de al menos un programa de
salud segun condicion social por tamafio de centro poblado, 2015
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La causa de los bajos niveles de focalizacion, especialmente en las ciudades grandes, es
la consecuencia de la ausencia de criterios de seleccion de beneficiarios. Como hemos
dicho anteriormente, no existen pardmetros de seleccion para estos programas, nadie que
califiqgue por razones de edad, sexo o simple deseo de ser beneficiario puede o es
excluido.

En el mejor de los casos existe una aproximacion a la focalizacién por medio de la
localizacion fisica de los servicios. Sean estos de salud, de abastecimiento alimentario o
centros de reclutamiento de los beneficiarios (jornadas de promocion o lugares de
afiliacion), estos se concentran en zonas populares, en barrios informales donde
geograficamente se presume se aglutina la poblacion en situacion de pobreza.

Este criterio de asignacién, o facilitacion de los servicios por zonas en los centros
poblados, hace que aquellos que presentan mayor heterogeneidad (ciudades grandes por
lo general) la focalizacidon sea menor, mientras que en los centros poblados pequefios la
coincidencia entre zonas de las ciudades y condicion social sea mayor y en consecuencia
los espacios urbanos sean menos heterogeneos, de alli que para estos dltimos la
focalizacion es mayor.

Con miras a la asignacion de futuros programas sociales de proteccién social, y en
consideracion del mapa actual de los beneficiarios de las Misiones Sociales, habria que
hacer un esfuerzo importante por incluir a la poblacién en pobreza que hoy dice no
recibir ningun beneficio, la cual representa a la gran mayoria de los pobres y hogares de
ingresos bajos. Adicionalmente, para el caso de las ciudades grandes e intermedias, se
deben establecer criterios de seleccion de forma que permitan reducir la filtracion de
beneficiarios que no necesitan estas ayudas. Apuntar mejor en la poblacion a beneficiar,
tratando con ello de mejorar el impacto distributivo es una forma de ganar eficiencia e
impacto en la politica social.
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4. Los diferenciales de precios y los problemas sociales asociados

Una consecuencia de las politicas de controles de precios y del establecimiento de redes
de distribucion de alimentos subsidiados, ha sido la distorsion en los precios de todos los
bienes, pero en especial los que forman parte de la canasta alimentaria. EI gobierno
supone que minimiza el impacto de la inflacion y del desabastecimiento por medio de
estas politicas. ¢Efectivamente lo logra?

Las politicas de control de precio y su extension a una gran cantidad de productos, bajo
un concepto de precios que considera que existe un “valor justo” de los bienes y los
servicios y que este a su vez no se corresponde con los precios del mercado, han
introducido un conjunto de distorsiones generando una economia de “precios justos y
oficiales” y otra informal donde se transan los bienes a precios que reflejan una muy baja
oferta (cuasi-clandestina) y una demanda insatisfecha por lo insuficiente de la oferta en el
mercado oficial o formal. Esta realidad ha terminado generando una economia
subterranea que consiste de la reventa de los productos controlados. En Venezuela la gran
mayoria, en alguna oportunidad, han comprado a los revendedores de productos.

Desde el punto de vista distributivo la pregunta pertinente es tratar de estimar qué
sectores sociales se benefician en mayor medida de estos subsidios indirectos. Ello es
importante con el fin de tratar de estimar cual seria el impacto en caso de que los precios
se liberen, total o parcialmente, como consecuencia de una reforma en la politica de tipo
de cambio y la reformulacion de las regulaciones sobre costos y precios, con el objetivo
de impulsar la significativamente la oferta de productos.

Para responder a esta pregunta, de la manera mas adecuada, habria que disponer de una
encuesta ingreso-gasto, similar a la que se utiliza para la determinacion de los indices de
precios en las cuentas nacionales. Sin embargo, las ultimas encuestas de este tipo, de la
gue tenemos conocimiento, se realizaron® cuando no existian las distorsiones de precios
de los ultimos tres afos.

Al no disponer de las herramientas apropiadas para responder a la pregunta sobre el
impacto de los mercados controlados y los informales o de reventa sobre el presupuesto
familiar de los hogares por tipo socioecondémico, mas alla de las interpretacion tedricas
gue podrian hacerse sobre el impacto distributivo de los subsidios indirectos (los cuales
suelen considerarse regresivos dado que los sectores de mayores ingresos tienen como
favorecerse mas de estos subsidios dado su mayor poder adquisitivo), vamos a limitarnos
por lo pronto a presentar el problema y sus posibles interpretaciones, enfocandonos en
esta ocasion en el sector de alimentos.

Los controles de precios: esquema incierto de proteccion social

Desde que se instauro el control de cambio en Venezuela (2004), el gobierno ha ido
articulando una politica de controles de precios que progresivamente ha venido

22 Banco Central de Venezuela. 11?2 Encuesta de Presupuestos Familiares: Principales resultados. Caracas 2007
(Encuesta realizada en 2005). La mas reciente es la 12 Encuesta de Presupuestos Familiares, realizada entre 2007 y
2008.
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abarcando buena parte de la canasta de consumo. El intento del gobierno por frenar lo
que considera el origen de la inflacion (“un margen de ganancia excesivo”) ha terminado
por regular todos los precios o al menos aquellos a los que se le asignan divisas
preferenciales, es decir, todos los bienes de primera necesidad o esenciales.

Estos controles, y sus respectivos esquemas de distribucion (Mercal, CLAP, etc.) y
supervision (Sundde), han sido presentados como esquemas de proteccion del ingreso
familiar de los venezolanos. En principio los subsidios subyacentes a los controles de
precios se distribuyen través de principios universales de asignacion ya que estan a la
disposicion de cualquiera que adquiera los productos. No hay ningdn tipo de registro de
beneficiarios para adquirir bienes controlados. Tanto en los establecimientos publicos
como privados se supone que cualquier comprador puede adquirir dichos bienes siempre
y cuando se adecue a las restricciones de compra maxima (dia de compra y cantidades).

Sin embargo, estos controles han dado lugar a una serie de inmensas distorsiones en la
estructura de precios y abastecimiento. La propia necesidad de imponer siempre
cambiantes restricciones de compra evidencia que a los precios controlados las
cantidades demandadas nunca seran satisfechas por la menguada oferta. Adicionalmente
los controles han generado espacios de asignacion discrecional de bienes a precios
preferenciales con todas las potenciales ineficiencias y oportunidades arbitraje (mercado
informal) y de control social que esto implica.

Por lo tanto a los hogares venezolanos el tener la posibilidad de acceder a bienes
controlados a precios reducidos le puede terminar resultando muy costoso en términos de
desabastecimiento, colas, dependencia del mercado informal de reventa, corrupcion, y
abuso institucional. Esto una complejidad adicional, y es que aunque en general es
razonable asumir que los consumidores trataran de hacerse con los productos a precios
controlados, sea porque los consume (en forma de gasto subsidiado) o porque los revende
(en forma de ingreso adicional), la mermada oferta no garantiza que todos los
consumidores tendran la posibilidad de acceder a los mismos. Bajo esta premisa es
posible que solo algunos venezolanos se beneficien de los precios controlados, mientras
gue todos tienen que asumir el costo de las distorsiones.

Estimar el saldo distributivo de los controles de precios permitiria, en teoria, evaluar su
efectividad como esquema proteccion social asi como estimar las potenciales pérdidas
sociales de sincerar los precios de estos productos de primera necesidad. Sin embargo,
como mencionamos anteriormente no hay evidencia suficiente para dilucidar la porcién
del gasto familiar utilizado en productos esenciales a precios controlados que realizan los
distintos grupos sociales. De la misma forma, tampoco hay evidencia sobre la porcion del
consumo de los hogares de distintos grupos sociales que se concentra en productos.

Esto genera una enorme incertidumbre al momento de analizar esta politica publica ya
gue existe un amplio continuo de potenciales resultados distributivos. Estos van desde un
escenario de amplia proteccion social en donde la mayoria de las compras de alimentos,
medicinas y otros productos esenciales de higiene personal, son adquiridos por los grupos
sociales mas pobres del pais y que estos productos representan el mayor porcentaje del
consumo de los mas pobres. Hasta un escenario donde los productos controlados rara vez
se consiguen, cuando se consiguen son apropiados por beneficiarios de ingresos medios o
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altos y los hogares mas pobres se ven obligados a destinar buena parte de su consumo a
productos adquiridos en redes de reventa.

Si la realidad se parece mas al primer escenario, entonces la liberacién de precios
tenderia a generar importantes impactos sociales y se haria necesario disefiar un esquema
compensatorio que proteja el bienestar de los mas vulnerables. En el segundo escenario la
liberacion de precios quizas no generaria impactos sociales adicionales sobre los mas
pobres, pero de igual forma pudiera ser necesario un esquema de asistencia social que
atienda la crisis de acceso a bienes de primera necesidad que ya se encontraria en curso.
La diferencia en motivacion es relevante ya que informaria el tipo de esquema de
proteccion social que tendria mas sentido y el disefio del mismo.

Los controles de precios: generadores de distorsiones e injusticias que afectan a todos

Solo con la intencién de aportar un punto de informacion a esta compleja situacion, nos
permitimos presentar los resultados de una encuesta realizada en marzo de 2016% donde
se presenta alguna evidencia que los productos controlados no son de exclusiva
adquisicion por parte de los sectores mas pobres y, por otra parte, tampoco los mercados
informales o de reventa son exclusivos de los grupos sociales altos y medios del pais.

El primer hallazgo de esta encuesta es que en promedio 78% de la poblacion dice que han
acudido a realizar compras en el sector informal en el Gltimo mes. Eso quiere decir que,
casi 8 de cada 10 venezolanos compra alguna vez al mes en el sector informal para
satisfacer al menos parte de su canasta de consumo.

Aln cuando la mayoria alguna vez ha comprado en el sector informal, quienes mas dicen
recurrir a este mercado son los sectores populares. Mientras que el estrato A (quintil mas
rico) dice hacerlo el 75% de los que forman parte de ese estrato, en el quintil mas pobre
(E) es del 84%. Pero mas alld de la cantidad de personas que recurren a esos mercados,
un elemento relevante es el peso que las compras en el sector informal tienen sobre el
ingreso promedio de cada quintil.

Las cantidades declaradas de compra en el mercado informal son similares entre los
distintos estratos. En promedio el estrato “B” es el que dice gastar mas (Bs. 18.762 al
mes) y “A” compra menos (Bs. 16.688). Sin embargo, al observar el valor de estas
compras sobre el ingreso promedio declarado obtenemos que para el quintil méas alto sea
solo del 18% de su ingreso, mientras que para el mas bajo representa hasta el 77%.

23 P . .. . .
Se trata de una encuesta telefonica realiza a 1.000 personas con representacion nacional estratificada por sexo, edad,
clase social y tamafio de centro poblado. Realizada por la consultora Plataforma Informativa el mes de marzo de 2016.
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Grafico 4.1: Relacion entre gasto mensual promedio declarado en compras en el
sector informal e ingreso mensual promedio declarado segun nivel socioeconémico,
Febrero —Abril 2016
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Es importante destacar que estos datos, por si solos, no permiten concluir sobre el efecto
distributivo de la aparicion de los mercados informales producto del sistema de control de
precios. Tampoco permiten tener claridad sobre el grado de dependencia de diferentes
grupos socioecondémicos con las Misiones de alimentacion y/o los esquemas de
regulacién de precios, ya que no queda claro qué proporcién de las calorias se lograr
adquirir, asi sea requiriendo una porcion menor del ingreso, a traves de estos esquemas.
Sin embargo, al menos dan una evidencia de que los sectores populares también recurren
a estos mercados informales y no dependen exclusivamente de productos ofertados a
precios controlados.

En condiciones normales, los mercados informales surgen alli donde los formales no
llegan. En las zonas consolidadas de las ciudades es donde existen mejores redes de
comercializacion. En el pasado, antes de que estas distorsiones por los controles de
precios fueran generalizadas, el mayor abastecimiento de los sectores populares se hacia
en las redes informales, la compra en las redes formales era puntual y para productos
especificos. En el presente, y con las actuales restricciones provenientes de los controles,
es posible que estas dificultades de penetracion de las redes de comercializacion formal
se hayan transformado y que los incentivos para la busqueda de los subsidios hayan
hecho variar los patrones de abastecimiento o que efectivamente la red pablica represente
una realidad de abastecimiento formal que antes no existia.

De igual forma en condiciones normales, se esperaria que el precio de los productos
alimenticios relevante para habitantes de zonas periféricas sea superior al de los
habitantes de zonas urbanizadas y centrales. Esto se debe a que suplir su demanda de
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manera conveniente conlleva una prima adicional que recoge las dificultades e
ineficiencias del transporte hacia los barrios y el campo. La reconocida existencia de esta
prima fue lo que hizo que hace afios se desarrollara una bibliografia sobre las ventajas de
los negocios en la base de la piramide, siendo Prahalad y sus seguidores quienes
demostraron la existencia de estos sobreprecios (prima de pobreza) y la oportunidad que
ella representa para las empresas si lograran reducirlos. Pero en el contexto actual, a este
componente se le afladen las extensas colas que hay que realizar para abastecerse de los
principales productos de la canasta alimentaria en establecimientos formales, publicos o
privados, cuando efectivamente se puedan encontrar. Esta nueva barrera impone un costo
de oportunidad del tiempo adicional a la compra en establecimientos formales, que se
presume debe ser mayor para los niveles de ingreso superiores. Hoy dia, la decision de
adquirir bienes en cadenas formales a los precios regulados pasa por sopesar los costos
mayores de acceso a tal cadena a los que se enfrentan los méas pobres, con el presumible
mayor costo de oportunidad del tiempo al que se enfrentan los estratos mas pudientes.
Entendemos que solo en la medida en que el diferencial de precios mas que compense
estos costos para los individuos, éstos decidiran abastecerse a precios regulados en
cadenas formales.

Quizas la tendencia de los menos pudientes a egresar cantidades mayores por 1os mismos
bienes cambid con la nueva dinamica producto del empeoramiento de las consecuencias
de los controles de precios y la politica de abastecimiento publico. También es posible
gue este no sea el caso, 0 que el impacto distributivo efectivo del control de precios esté
aun evolucionado gradualmente en la medida en que las colas y los diferenciales de
precio se van alargando. Lo cierto es que no luce ni razonable, ni deseable para ningun
estrato poblacional el que existan las actuales dificultades que imponen el abastecimiento,
las largas colas para adquirir productos subsidiados, asi como las perversiones
subyacentes a la discrecionalidad del Estado y sus politicas de excesivo control.

Levantar los controles de precios, ademas de ser una condicion indispensable para
restablecer el mecanismo de precios y promover un uso mas eficiente de los recursos de
la economia, también es la forma de acabar con un sistema de abastecimiento que no
satisface a nadie y en consecuencia todos rechazan. Ahora de lo que se trata es de
levantar los controles a la vez que se protege, en la mayor medida de lo posible, el poder
adquisitivo de aquellos cuya subsistencia depende de los subsidios indirectos de los
programas de alimentacion.

5. Estimacion del monto necesario de transferencias directas para la poblacion en
pobreza

Partiendo de los resultados de la ENCOVI 2015 que muestran que los actuales esquemas
de proteccién social no atienden efectivamente al nimero creciente de venezolanos en
condicion de pobreza o de ingresos bajos, y de la discusion previa sobre la necesidad de
un esquema de atencion social que permita garantizar el acceso de los mas vulnerables a
bienes de primera necesidad en un contexto de liberacion de precios, adelantamos una
breve discusion caracterizando algunos elementos de un esquema de transferencias
directas dirigido a suplementar el ingreso de familias vulnerables.
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Lo primero que debe considerarse es que propiamente, y a partir de lo hasta aqui
revisado, el pais no tiene ningin programa de proteccion social. Las Misiones Sociales no
fueron concebidas para ese fin y por lo tanto dificilmente podrian ser punto de partida de
un plan de proteccion social?*.

El programa con mayor alcance son las masivas transferencias indirectas a través de
MERCAL. Pero este a su vez es, en parte, la consecuencia de las distorsiones de precios.
La eliminacion de tales distorsiones supondria eliminarlo con un potencial costo social
que, como veiamos en el apartado anterior, por ahora desconocemos su dimension.

Como mecanismos de transferencias existe un sistema de seguridad social, que con sus
reformas y extensiones (Programa Amor Mayor incluido) alcanza a 1,9 millones de
beneficiarios?®, més otros 340 mil beneficiarios de programas especiales de transferencias
(Madres del Barrio e Hijos de Venezuela). En trasferencias directas serian unos 560 mil
hogares beneficiarios, de los cuales menos del 30% serian hogares pobres.

Esta limitada cobertura lleva a pensar que seria necesario desarrollar un nuevo programa
masivo transferencias directas al hogar complementado por un esquema mucho mas
reducido de subsidios indirectos. El esquema de subsidios indirectos potencialmente se
veria enfocado a zonas geograficas con limitaciones estructurales al acceso de cajeros
automaticos y/o puntos de venta asi como areas con complejas deficiencias de
distribucion que pudieran ser atendidas a través de un esfuerzo focalizado de
abastecimiento.

Los potenciales beneficiarios de este esquema masivo de transferencias seria la poblacion
en situacion de pobreza por NBI o con ingresos bajos que no se encuentren en las zonas
con las deficiencias de acceso recién descritas. Esto, sin descontar a quienes ya reciben
transferencias por tratarse de hogares con necesidades sociales que van mas alla de la
condicion de pobreza (vejez, discapacidad o vulnerabilidad familiar), implicaria atender
hasta 63,2% de los hogares, es decir, 4,82 millones de hogares.

Dada la ya mencionada deficiencia de informacion el monto de la transferencia no se
deberia, en principio, basar en la pérdida social esperada del levantamiento del control de
precios. Mas bien sugerimos que el monto de la transferencia se calcule en torno al
cumplimiento de las necesidades nutricionales minimas del hogar. Esta aproximacion
debe considerar que, en un escenario de ajuste y liberalizacion, los precios de equilibrio
de la canasta alimentaria estarian en algin punto entre los precios controlados y los del
mercado informal.

En ese sentido podrian considerarse al menos tres criterios alternativos para calcular
dicho monto. En primer lugar podria establecerse a la linea internacional de pobreza
extrema como el criterio de transferencia directa. Esto seria 1,25% por persona al dia. Un
segundo criterio podria ser el monto equivalente al valor de la canasta alimentaria que

24 A esta conclusion llegamos a partir de los hallazgos del trabajo de Aponte (2014).

25 Existe una diferencia importante entre el nimero de beneficiarios de la seguridad social que reporta la ENCOVI y el
nimero de pensionados que reporta el 1VSS. En general son cerca de un millon la diferencia. Suponiendo que la
ENCOVI, por tamafios de muestra, esta subestimando el nimero, en ejercicios futuros podrian corregirse la cifra en
particular si la decision politica de transferencias decide excluir de ella a los pensionados.
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calcula el CENDAS-FVM por cada hogar. Por ultimo podria utilizarse un criterio
normativo basado en la composicion de una canasta minima de productos a partir de
estimaciones de requerimientos nutricionales y habitos alimentarios del pais®® y
utilizando un compendio de precios internacionales de productos equivalentes como
referencia de los potenciales precios de equilibrio.

Es de notar que célculo de la transferencia no sélo va a depender de lo que se estime
como necesario, sino también de las fuentes de financiamiento disponibles. Bajo
cualquiera de los criterios planteados se estaria hablando de cantidades muy importantes,
especialmente dadas las limitaciones fiscales y de financiamiento internacional para
Venezuela®’ esto obligaré a explorar diversas oportunidades de financiamiento locales e
internacionales e influenciara la escala del programa.

Seran al menos tres las tareas pendientes que tendran que realizar los ejecutores de las
politicas de liberalizacion de precios y proteccion. En primer lugar determinar la cantidad
de hogares que seran cubiertos y el monto de la transferencia directa para proteger a los
hogares y sus necesidades de alimentacion. En segundo lugar, establecer la temporalidad
de estas transferencias, asi como su potencial condicionamiento para el caso de los
hogares que entren a formar parte de un programa mas permanente de asistencia social,
es decir, aquellos hogares en pobreza estructural. En tercer lugar, prever la posibilidad de
establecer un sistema permanente de transferencias directas para aquellos hogares en
pobreza que permanezcan en esa situacion una vez terminada la estabilizacion econémica
del pais. En todo caso adelantar consideraciones mas detalladas sobre el disefio e
implementacién de estas medidas ha de ser el enfoque de futuros trabajos de
investigacion.

Por ultimo creemos que las transferencias tendrian que ser complementadas y forman
solo una parte de una reforma estructural de los programas sociales. El robustecimiento
de la provision de servicios sociales y educativos, planes alimentacion enfocados a
poblaciones vulnerables, la asistencia social de la poblacion de la tercera edad no cubierta
por el sistema actual de seguridad social, asi como todo lo referido al acceso y costo de
las medicinas, son temas que no pueden estar ausentes en un plan de proteccion social de
corto plazo que a su vez considere las acciones sociales mas permanentes o estructurales.

26 Un ejemplo de este tipo de canastas pueden verse en: Ledezma, Thais y Rodriguez, Zuleima. La Canasta Normativa
en Venezuela IES-UCV. Caracas. 2012

Sélo para ilustrar si se tomara como monto de la transferencia la linea internacional del pobreza (1,25$ persona/dia)
y el nimero maximo de hogares a proteger (4,8 millones de hogares) el monto seria de 9,4 millones de délares al afio.
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