La reconstruccion institucional en Venezuela:

La institucionalidad economica

La importancia de los factores ins-
titucionales y politicos comao deter-
minantes del crecimiento economi-
co sostenible es hoy ampliamente
reconocida. Pero jqué son los fac-
tores institucionales v cémo afec-
tan la actividad economica? En el
caso venezolano, jqué elementos
han caracterizado la institucionali-
dad econémica del periodo demo-
crilico vy ¢como se han modificado
dichas instituciones a partir de
1999? Estas son algunas de las inte-
rrogantes sobre las cuales queremos
arrojar cierta luz en este articulo.

Entre los factores institucionales
clave para explicar las diferencias
en el nivel de prosperidad econd-
mica y la pobreza entre paises, po-
demos destacar los siguientes: 1) la
calidad de las instituciones legisla-
tivas, especialmente li separacion y
el equilibrio de poderes, la eficiencia
en los mecanismos de rendicion de
cuenitas, v las restricciones al Ejecu-
tivo; ii) la eficiencia e imparciali-
dad del sistena de administracion de
rusticra; iil) el respeto a los derechos
de propiedad privada y contrato, 1) la
calidad técnica y transparencia de la
administracion piiblica, especial-
mente la simplificacién y estabili-
dad de las regulaciones,! y, v) ¢l
conjunto de normas v oalores (ins-
tituciones informales) que restrin-
gen el comportamiento individual
v colectivo.

Estas instituciones politicas v
econdmicas no solo hacen mas sé-
lidas a las democracias, sino que ge-
neran resultados economicos posi-
tivos en cuanto a crecimiento eco-
nomico y reduccion de la pobreza,
Como la experiencia ha demostra-
do, las democracias son mads efica-
ces que los regimenes autoritarios
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Crecimiento economico hipotético con desemperio Institucional diferente (ICRG)
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vy la generacion de empleos. En los
sistemas democraticos, los mecanis-
mos institucionales que garantizan
el respeto a los derechos politicos,
los cuales son cruciales para la de-
mocracia, son, al mismo tiempo, ga-
rantes de la seguridad de los dere-
chos de propiedad y contrato. No
existen mecanismos mnstituconales
efectivos mediante los cuales las dic-
taduras puedan compromelerse, en
forma creible, a respetar v continuar
con politicas que garanticen los de-
rechos economicos.

El entorno institucional afecta a
la actividad econdmica mediante
tres mecanismos. Primero, median-
te su impacto en la inversién priva-
da y el empleo, afecta al crecimien-
to econdémico, que es, a su vez, una
condicion esencial para superar la
pobreza. Segundo, mediante su
efecto en la formacion e inversion en
capital humano, especialmente en-
tre los mas pobres, va que éstos son
mads vulnerables antes los proble-
mas de acceso, calidad y eficiencia
de los servicios sociales y del siste-
ma de administracion de justicia,
Tercero, y quizas el mecanismo de
mayor importancia en el largo pla-
z0, el marco institucional tiene una
influencia determinante en la confi-
guracion de las normas sociales y
patrones culturales.

Un vistazo a la evolucion
institucional en Venezuela

1958-1998: establecimiento y crisis
de la institucionalidad democratica
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El rasgo caracteristico del marco ins-
titucional econémico venezolano es
su cardcter renhista y el papel desem-
penado por el Estado en la econo-
mia mediante una estrategia econo-
mica basada en una fuerte interven-
cion estalal, proteccionismo y regulacio-
nes generalizadas. Ese modelo eco-
ndmico estatista se basa en la creen-
cia que solo mediante la interven-
cion del Estado es posible alcanzar
resultados positivos de bienestar co-
lectivo.

Por alguin tiempo parecia que el
modelo rentista estatal estaba fun-
cionando y que las promesas de cre-
cimiento, prosperidad v justicia so-
cial se materializarian v permitirian
a Venezuela moverse hacia las filas
de las naciones mas desarrolladas.
Entre 1959 y 1980 la economia ve-
nezolana crecid a una tasa de casi el
siete por ciento anual. No obstante,
este r':ipidn crecimiento  estuvo
acompanado por distorsiones insti-

tucionales que socavaron la viabili-
dad politica y econdmica de ese mo-
delo de desarrollo. El excesivo pro-
teccionismo, y los controles genera-
lizados del Estado, estimularon las
actividades de busqueda de rentas
y crearon una estructura econémi-
ca rigida e ineficiente incapaz de
competir internacionalmente. Estas
reglas institucionales generaron un
sistema de incentivos distorsiona-
dos que, al obstaculizar el aumento
de la productividad y el desarrollo
politico, condenaban al sistema a
una crisis economica v de legitimi-
dad en el largo plazo,

El respeto a los derechos de pro-
piodad y contrato, ast como el pro-
teccionismo y fomento a la inversion
privada, formaron parte de las re-
glas de juego econdmicas del siste-
ma politico, Esto a pesar que mu-
chas de las garantias econdmicas es-
tablecidas en la Constitucion de 1961
estuvieron suspendidas por casi tres

DICEMBRE 2003 / SIC 660



décadas. [gualmente, la discreciona-
lidad del Ejecutivo en materia eco-
nomica, dadasu capacidad de legis-
lar mediante decretos leyes, formao
parte de la institucionalidad econo-
mica venezolana.

Durante este periodo, destaco
como logro institucional el estable-
cimiento de un Estado democratico
y moderno, a pesar de la herencia
histérica de creacion del Estado Na-
cional bajo un régimen autoritario,
caudillista, personalista y centrali-
zado. 5in embargo, instituciones co-
mo la separacion y equilibrio entre
poderes, el profesionalismo en la ad-
ministracion publica y la indepen-
dencia de la administracion de jus-
ticia, estaban limitadas por la parti-
dizacion de las instituciones vy la vi-
da publica. A ello se anadid el desa-
rrollo de un aparato estatal hiper-
trofiado e ineficiente, producto de
su caracter intervencionista.

A pesar de la reforma del Esta-
do y de otros cambios en el sistema
politico promovidos por la COPRE,
y antes de ella por comisiones co-
mo la de la Reforma de la Adminis-
tracion Publica en los anos setenta,
la crisis del modelo politico popu-
lista y rentista no pudo ser evitada.
En 1989 se intentd implementar una
reforma estructural del modelo de
desarrollo econdmico. El llamado
“Gran Viraje”, buscaba tundamen-
talmente la reduccion de la interven-
cion directa del Estado en la econo-
mia y su sustifucidn por mecanis-
mos de intervenaon indirecta, a tra-
vés de esquemas regulatorios. Me-
diante la privatizacion de empresas
publicas, el sector privado deberia
asumir esos espacios de la actividad
economica y el Estado se concen-
traria en el desarrollo de sus fun-

Grafico 2. Calidad Institucional en Venezuela. 1996-2002
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Crecimiento econdmico hipotético
con desempeiio Institucional diferente (ICRG)
Rendicidn Estado Control Calidad Administracion
de cuentas | de derecho | corrupcién regulacién Publica
1996 55 28.9 28 448 24
2002 38.9 134 18.6 345 10.3

Fuente: Banco Mundial, Governance and Anti-Corruplion Data, 2003

bienes y servicios publicos, Entre los
errores de este intento de reforma
estructural se han sefalado la velo-
cidad con que se quiso adelantar la
reforma, la vision minimalista del
Estado que condujo al desmontaje
de importantes mecanismos regula-
torios, especialmente en el sector fi-
nanciero, y a una reduccion de la
capacidad administrativa del apa-
rato publico. La apertura v la glo-
balizacién requieren no de la elimi-
nacion a ultranza de la regulacion,
sino del establecimiento de meca-
nismos regulatorios transparentes y
sencillos que minimicen los costos
de transaccion y limiten las desvia-
ciones naturales en el comporta-
miento de las empresas,

La importancia de los factores
institucionales en el crecimiento eco-
nomico v en la pobreza queda cla-
ramente reflejada si realizamos algu-
nos ejercicios hipotéticos, En el gra-
fico T comparamos la tasa de creci-
miento real anual para ocho paises
de América Latina para el periodo
1980-97, con el nivel de crecimiento
hipotético que estos paises hubiesen
alcanzado de poseer instituciones

dad semejantes al de dos paises de-
sarrollados (Estados Unidos v Sui-
za). Los resultados muestran en ftor-
ma cristalina la importancia del con-
texto institucional en el crecimiento
econdmico y, en cansecuencia, en la
reduccion de la pobreza.

1999-2003: el deterioro institucional
Alo largo de la ultima década, Ve-
nezuela ha sufrido un deterioro sig-
nificativo en la calidad y estabilidad
de sus instituciones. Lo que comen-
z0 en 1992 como un progresivo de-
terioro institucional, se convirtié a
partir de 1999 en un proceso de
“deslave institucional” (ver gréfico
2}, comparable a lo acontecido des-
pues de la Guerra de Independencia
o durante el periodo “Monaguista”.

Frente al agotamiento del poten-
cial transformador del rentismo pe-
trolero, la V Republica, al igual que
la Democracia Puntofijista, ha sido
incapaz de articular eimplantar una
estrategia economica que lo susti-
tuya. A pesar de la aprobacion de
una nueva Constitucion v de las re-
formas legislativas realizadas, la V
Reptiblica reproduce v amplifica las
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La V Repuiblica
esta libre de los

fallas en materia de institucionali-
dad economica del sistema politico
Puntolijista sin imitar o mantener
sus ventajas. La V Republica ha in-
tentado profundizar el esquema del
rentismo petrolero v de alli su crisis
eimposibilidad de consolidacion en
el largo plazo.

El rasgo caracteristico de la V Re-
puiblica es su atan por sustituir, sin
negociar, el marco
institucional exis-
tente en el pais. A

mecanismos las reglas institu-
de control politico cionales de la de-
y responsabilidad mocracia Puntofi-
frente al ciudadano. jista, que tenfan se-
No existen mecanismos rias fallas v gene-
efectivos para la raban distorsiones,
rendicion de cuenta pero estaban basa-

de los funcionarios
publicos, lo que
fomenta la ineficiencia
y la corrupcion
administrativa.

das sobre cierto
grado de institu-
cionalidad, se las
pretende sustituir
por otras basadas
exclusivamente en
el personalismo y el amiguismo.
Con el objetivo de atraer inversiones,
se otorgan a las empresas extranje-
ras condiciones distintas, de seguri-
dad juridica sobre sus propiedades
y contratos, a las otorgadas a las em-
presas nacionales. Ese intento ha si-
do infructuoso ya que el deterioro
institucional vy la inestabilidad poli-
tica impiden que los compromisos
personales del gobierno sean crei-
bles v sostenibles en el largo plazo.
La V Republica parece ignorar que
en la economia moderna las institu-
ciones son la mejor garantia que tie-
nen los ciudadanos y las empresas
de que sus derechos serdn respeta-
dos mas alla del gobierno de turno.

El deterioro de la seguridad ju-
ridica, en materia de los derechos de

propiedad, se evidencia claramente
en las crecientes invasiones ilegales
a las propiedades agropecuarias en
el interior del pais y a los inmue-
bles en zonas urbanas. El riesgo ins-
titucional, en el largo plazo, es que
estas violaciones sistematicas de los
derechos de propiedad, pueden ge-
nerar cambios culturales mediante
los cuales se vuelvan socialmente
aceptables.

Las reglas de juego econémico
dela V Republica han generado una
estructura de incentivos mas distor-
sionada que el régimen Puntofijis-
ta, al favorecer la redistnbucion mads
que la actividad productiva, crear
nuevos monopolios en lugar de con-
diciones competitivas, restringir lag
oportunidades en lugar de expan-
dirlas, potenciar el paternalismo es-
tatal y la corrupcion en vez de la pro-
ductividad y la solidaridad. Las dis-
torsiones del esquema institucional
impiden el crecimiento economico
sostenible y han contribuido a pro-
fundizar las desigualdades socioe-
condmicas, lo cual ha reforzado la
pobrezaz.

En materia de gestion publica,
existe una incompetencia adminis-
trativa evidente para enfrentar los
problemas bdsicos y disenar e im-
plantar politicas publicas de largo
plazo. Esto es en parte la consecuen-
cia de la debilidad institucional his-
torica que ha caracterizado a nues-
tro aparato administrativo publico,
situacion a la que suma su acelera-
do desmantelamiento durante los
tltimos cuatro anos. Aunque abun-
dan los ejemplos, dos en particular
nos permitiran sustentar lo dicho.
Primero, laincomprensible elimina-
cién de los programas sociales v,
desde un punto de vista institucio-

nal, la lamentable destrucaién de las
organizaciones que los administra-
ban y su sustitucion por “burocra-
cias ad hoe” paralelas al aparato ad-
ministrativo publico. Segundo, la
eliminacién de facio de la Oficina de
Asesoramiento Econdmico y Finan-
ciero de la Asamblea Nacional. Co-
mo ocurrié en la fase final de la De-
mocracia Puntofijista, la ineficacia e
ineficiencia en la gestion guberna-
mental de la V Repiiblica, especial-
mente en la prestacion de servicios
publicos bdsicos y en el desarrollo
de politicas generadoras de empleo,
constituyen factores claves para su
falta de viabilidad.

La V Republica esta libre de los
mecanismos de control politico v
responsabilidad frente al ciudada-
no. No existen mecanismos efecti-
vos para la rendicion de cuenta de
los funcionarios publicos, lo que fo-
menta la imeficiencia y la corrupeion
administrativa, La profundizacion
de la partidizacion de la burocracia
publica, no s6lo ha incrementado la

BRE

2]

2002 7 SIC 660



ineficiencia del aparato estatal, sino
que ha fortalecido la corrupcion ad-
ministrativa y el amiguismo.

Asi, por ejemplo, con la elimina-
cion del sistema bicameral en la
Constitucion de 1999, no solo se li-
mité la representacion regional v el
equilibrio dentro de la Asamblea, si-
no igualmente el control parlamen-
tario sobre el Ejecutivo. [gualmente,
el vacio institucional producido en
la Corte Primera en lo Contencioso
Administrativo, producto de las des-
tituciones recientes, implica la elimi-
nacion en la practica de una instan-
cia de vital importancia para el con-
trol y apelacion de las acciones ad-
ministrativas del Estado, especial-
mente en materia de regulacion.

Desde el punto de vista insti-
tucional, somos un pais pobre por-
que hemos creado v continuamos
fortaleciendo un sistema de reglas
e incentivos perversos basados en
el estatismo, el populismo y el cen-
tralismo que propician el estanca-
miento economico y la pobreza.

La tarea de la reconstruccion
Para alcanzar un crecimiento eco-
nomico sostenible en el largo pla-
20y, mds importante aun, para lo-
grar que sus beneficios reduzcan los
niveles de pobreza, es necesario que
establezcamos incentivos que esti-
mulen lainversion privada, la gene-
racion de empleo, la inversionen ca-
pital humano, la reduccidn en la co-
rrupcidn y la estabilidad democra-
tica. Para lograr estas metas debe-
mos construit, o reconstruir, segun
sea el caso, las instituciones que ga
ranticen el respeto a la legalidad, el
equilibrio entre los poderes publi-
cos, la transparencia v rendicion de
cuentas en la gestion publica y los
derechos economicos.

El crecimiento economico y la re-
duccion de la pobreza no podran al-
canzarse si no se cuenta con un apa-
rato administrativo publico que su-
ministre en forma eficaz, transparen-
te y eficiente, bienes puiblicos como
la seguridad personal vy juridica, v
servicios sociales basicos. Nuestra

Finalmente, es necesaria

Ia reforma del sistema

de administracion de justicia

no solo para incentivar

el crecimiento, sino para reducir
los sesgos e injusticias de
dicho sistema contra los pobres

burocracia puiblica es desarticulada,
incaherente e ineficiente. Ademas,
no existen mecanismos de segui-
miento y control de la gestion publi-
ca. La reconstruccion debe darse so-
bre la base de los vigjos prindpios de
meritocracia, rendicion de cuenta v
control de gestion por resultados, v
transparencia. [gualmente, la recons-
trucion debe estar orientada a la re-
duccién costos de transaccion para
la actividad econémica mediante la
simplificacion y transparencia de re-
gulaciones v procedimientos admi-
nistrativos y la limitacion de la dis-
crecionalidad de los funcionarios,
Otra de las lecciones aprendidas es
la necesidad de establecer restric-
ciones al poder discrecional del Eje-
cutive para legislar en materia eco-
ndmica y especialmente el control v
aprobacion por parte del parlamen-
to de modificaciones a las reglas de
juego en materia economica,

Finalmente, es necesaria la refor-
ma del sistema de administracion
de justicia no solo para incentivar
¢l crecimiento, sino para reducir los
sesgos ¢ injusticias de dicho siste-
ma contra los pobres.

= Profesora Escuela de Economita UCAB.

Notas

1 VerSusana Di Trolio. “Los determinantes
institucionales de la pobreza: notas sobre la
experiencia venezolana", Documentos del
FProyecto Pobreza, vol. 2, UCAB-Asociacion Ci-
vil para la promocion de estudios sociales
Caracas. 2007

2 Ver los estudios del profesor Matias Riu-
tort del IIES de la UCAB

LB I B B B BN BN BN BN BN B O B BN BN BN OB W N O

VINONODH

DICEMBRE 2003 / SIC 660

K

487





