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Antes de 1998, los avances sociales,
economicos y politics estuvieron
acompanados por distorsiones institucionales
que socavaron la viabilidad politica

y econdmica del modelo de desarrollo

que se venia implementando

as istituciones que aqui nos ocupan se
refieren a las reglas de juego formales e
informales que regulan la actuacion de
los actores sociales y, por lo tanto, de-
terminan el funcionamiento del sistema
politico. Entendidas asi, las instituciones
de un pais van mas alla de lo que co-
munmente entendemos como tal. Esto
es, la existencia de ciertas organizacio-
nes, tales como el Parlamento, el Tribu-
nal Supremo de Justicia, etcétera. Ana-
licemos entonces los rasgos principales
de la institucionalidad que se ha confor-
mado en Venezuela a partir de 1999.

UN VISTAZO A LA EVOLUCION INSTITUCIONAL

EN VENEZUELA

Desde 1999, el sistema politico vene-
zolano ha sufrido un proceso de cambio
institucional, sistematico y por etapas,
que ha estado caracterizado por el de-
terioro y destruccion de las reglas de
juego y organizaciones de un Estado
democratico y de derecho y el intento
de su sustitucion por un marco institu-
cional con rasgos propios de un sistema
autoritario y fuertemente populista. El
sistema politico ha estado sujeto a una
tension y desequilibrio politico entre dos
fuerzas politicas contrapuestas, que tra-
tan de imponer dos marcos de reglas de
juego distintas.
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Sin embargo, el cambio institucional
es un proceso lento. Las instituciones y
la cultura politica son altamente resisten-
tes al cambio, por lo que sus efectos ge-
neralmente perduran en el tiempo, in-
clusive durante periodos revolucionarios.

Las instituciones venezolanas actua-
les son el resultado de un largo proce-
so de interaccion historica entre las
fuerzas politicas, econémicas y sociales,
y de las caracteristicas sociales, econ6-
micas y politicas estructurales del pais
que le han servido de base. Para ana-
lizar la institucionalidad actual es nece-
sario que demos un vistazo al proceso
de evolucion institucional venezolano
a partir del establecimiento de la de-
mocracia en 1958.

1958-1998: ESTABLECIMIENTO Y CRISIS

DE LA INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

IMPERFECTA

A partir de 1958, Venezuela comenzo
a superar su historia autoritaria, de vio-
lencia y de crisis politica permanente,
al lograr ordenar exitosamente el juego
politico sobre normas democraticas. Es
sobre la base de un sistema politico ca-
racterizado por reglas de juego y una
cultura politica autoritaria, centralista,
personalista y caudillista sobre el que a
partir de 1958 se intenta construir el Es-
tado Social y Democritico de Derecho.

El sistema politico de la democracia
desde 1958 a 1998 se fundamentaba en
un conjunto de reglas de juego basicas.
En materia politica, la existencia de un
sistema de concertacion entre élites que
garantizaba la gobernabilidad y que es-
taba basado en la distribucion de la ren-
ta petrolera. El sistema politico de con-
ciliacion se apoyo en la movilizacion
de las masas encuadradas en las estruc-
turas partidistas y en la distribucion del
ingreso petrolero mediante una gran
cantidad de instituciones y mecanismos
que permitieron alcanzar la paz social
y la estabilidad politica.

Otra caracteristica de la instituciona-
lidad politica fue la existencia de un
sistema bipartidista, con partidos poli-
ticos fuertemente organizados y centra-
lizados que fueron instrumentos para la
creacion de otras organizaciones y ac-
tores sociales (por ejemplo, los sindica-
tos), a las que incluso llegaron a coop-
tar. Uno de los componentes politicos
mas importantes de dicho marco insti-
tucional fue el fuerte control que ejer-
cieron los partidos politicos (centralismo

partidista) y su penetracion en la socie-
dad venezolana (partidizacion).

Destacan, ademas, como rasgos ins-
titucionales de dicho periodo la existen-
cia de un régimen fuertemente presi-
dencialista, la subordinacion de las Fuer-
zas Armadas al poder civil como regla
de juego fundamental y el respeto a las
elecciones como Unico mecanismo de
acceso al poder.

En el area econdmica, el sistema se
caracterizo por el llamado rentismo pe-
trolero, la centralizacion financiera y ad-
ministrativa, la excesiva intervencion del
Estado en la economia y el proteccio-
nismo econémico. El respeto a los de-
rechos de propiedad y contrato, asi co-
mo el proteccionismo y fomento a la
inversion privada formaron parte de las
reglas de juego econémicas del sistema
politico. Esto a pesar de que muchas de
las garantias econdmicas establecidas
en la Constitucion de 1961 estuvieron
suspendidas por casi tres décadas.

Finalmente, en lo social, el rasgo ca-
racteristico del periodo democratico de
1958-1998 fue el paternalismo y popu-
lismo estatal. La expansion de la clase
media, motorizada por el proceso de
urbanizacion y los avances sociales lo-
grados especialmente en educacion has-
ta finales de la década de los sesenta y
comienzo de los ochenta, constituyo
una de las bases sociales del pacto so-
cial del sistema politico.

Por algin tiempo parecia que el mo-
delo rentista estatal estaba funcionando
y que las promesas de crecimiento, pros-
peridad y justicia social se materializarian
y permitirian a Venezuela moverse hacia
las filas de las naciones mas desarrolla-
das. No obstante, los avances sociales,
econdmicos y politicos estuvieron acom-
panados por distorsiones institucionales
que socavaron la viabilidad politica y
economica de ese modelo de desarrollo.

1999-2012: LA IMPLOSION DEL ESTADO

DEMOCRATICO Y DE DERECHO

EN VENEZUELA

A lo largo de las ultimas décadas, Ve-
nezuela ha sufrido un deterioro signifi-
cativo en la calidad y estabilidad de sus
instituciones democraticas. Lo que co-
menzo6 en 1992 como un deterioro ins-
titucional progresivo, se convirtié a par-
tir de 1999 en un proceso de cambio
institucional de unas reglas de juego de
caracter democratico, a unas reglas con
rasgos propios de un sistema autoritario.
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Sin embargo, el cambio institucional
es un proceso lento y, a pesar de las di-
ferencias, vemos que a partir de 1999,
se han reproducido y amplificado mucho
de los errores y fallas del sistema poli-
tico puntofijista, sin imitar o mantener
sus ventajas, y se han revivido y exacer-
bado reglas de juego latentes en la cul-
tura politica venezolana. Paraddjicamen-
te, muchos de los rasgos institucionales
del llamado socialismo del siglo XXI en
materia social y econémica son un con-
centrado de los de la democracia pun-
tofijista, y de alli sus limitaciones para
lograr su consolidacion y estabilidad en
el largo plazo.

La primera distorsion institucional
que ha reproducido el modelo institu-
cional del socialismo del siglo XXI, y
que ha estado en los rasgos de nuestra
institucionalidad, es la captura del apa-
rato estatal por un grupo politico o eco-
némico de la sociedad, quienes lo utili-
zan para favorecer sus intereses particu-
lares en detrimento del bienestar comun.
En materia de gestion publica, en el pe-
riodo del socialismo del siglo XXI se ha
exacerbado la debilidad institucional y
politizacion histérica que han caracteri-
zado a nuestro aparato administrativo
publico. No existen mecanismos efecti-
vos para la rendicion de cuenta de los
funcionarios publicos y han desapareci-
do los mecanismos que, aun siendo in-
suficientes e imperfectos, existian hasta
1998 para el control y seguimiento de la
gestion publica.

La ausencia de mecanismos efectivos
de rendicion y seguimiento de la gestion
publica no solo es una de las principa-
les causas de la ineficiencia de las po-
liticas publicas sino también de la co-
rrupcion en la administracion publica
venezolana. La profundizacion de la
partidizacion de la burocracia publica
ha incrementado la ineficiencia del apa-
rato estatal y ha fortalecido la corrup-
cion administrativa.

La segunda distorsion institucional del
socialismo del siglo XXI se pone de ma-
nifiesto en que se ha pasado de la regla
institucional del control de las Fuerzas
Armadas por parte del poder institucio-
nal y civil a un control personalista. La
crisis militar que estall6é durante los su-
cesos de 2002 contribuy6 a debilitar el
control civico institucional de los mili-
tares, sustituyéndolo por un control mi-
litar y personalizado ejercido por el Pre-
sidente. Este cambio en la regla de jue-
go relacion entre el sector politico civil )

el militar representa una fuente perma-
nente de inestabilidad politica.

Igualmente, el marco juridico del Es-
tado Democratico y Social de Derecho
no es roto en forma violenta y abrupta,
como solia ocurrir en el pasado en Amé-
rica Latina, sino que éste es manipulado
y torcido, hasta el limite, para servir a los
propdsitos de extraccion y transferencia
de riqueza de la sociedad hacia el grupo
en el poder. El Estado es entonces utili-
zado como un poderoso mecanismo de
transferencia politica y desigual de la ren-
la. Lo paraddjico de esta situacion es que
la transferencia de rentas no se realiza
conforme a los criterios de redistribucion
socialmente equitativos o progresivos;
esto es de los sectores de mayor ingreso
a los menos favorecidos, como es comin-
mente aceptado en los estados de bien-
estar, sino que en la practica el Estado
fomenta una mayor concentracion de la
riqueza y de las oportunidades.

La tercera distorsion de la institucio-
nalidad actual es la creciente ilegalidad
de la actuacion del Estado. La actuacion
del propio Estado y la legislacion son
los principales factores que propician la
ilegalidad, la cual va desde los abusos
de autoridad de los funcionarios publi-
cos, especialmente los 6rganos policia-
les, hasta la aceptacion silenciosa de la
existencia de mercados negros para mo-
nedas extranjeras.

En la misma linea de ideas, otra dis-
torsion en la institucionalidad actual del
sistema politico es que cada vez son mas
amplias las areas de la sociedad en las
cuales el Estado, inclusive en su funcién
basica de garantizar el orden politico,
no existe o esta seriamente disminuido.
Es el fenémeno del Estado, especialmen-
te en su componente de derecho y so-
cial, que se diluye o desaparece en am-
plios espacios territoriales (regiones fron-
terizas y urbanas marginales) o sectores
sociales. Lo paraddjico es que este feno-
meno creciente convive con el creci-
miento del aparato estatal, medido tan-
to en términos de nimero de personal,
como en el nivel de gasto.

En materia econdmica, al igual que el
sistema democratico puntofijista, el so-
cialismo del siglo XXI se caracteriza por
instituciones econémicas como el ren-
tismo petrolero, la centralizacion finan-
ciera y administrativa, la excesiva inter-
vencion del Estado en la economia. Asi,
frente al rentismo petrolero, no ha sido
capaz de articular e implantar una es-
trategia econémica que lo sustituya, por

SIC 751 / ENERO-FEBRERO 2013



Rafael Caldera, Romulo Betancourt y Jovito Villalha

el contrario, ha intentado profundizar
dicho esquema, lo que podria limitar
sus posibilidades de consolidacion en
el largo plazo, de producirse una reduc-
cion significativa y sostenida en los pre-
cios del petréleo. Sin embargo, a dife-
rencia del sistema democratico puntofi-
jista, el socialismo del siglo XXI no pro-
picia politicas proteccionistas a la indus-
tria nacional, sino que se caracteriza por
ser fuertemente importador.

Las reglas de juego economicas del
socialismo del siglo XXI han generado
una estructura de incentivos ain mas
distorsionada que la existente en el ré-
gimen puntofijista. La excesiva interven-
cion directa y los controles generaliza-
dos del Estado propician que se dispa-
ren de forma exponencial las actividades
de bisqueda de rentas y crean una es-
tructura econémica rigida e ineficiente
incapaz de competir internacionalmen-
te. Estas reglas institucionales han ge-
nerado un sistema de incentivos distor-
sionados que, al aumentar los costos de
transaccion y obstaculizar el aumento
de la productividad, condenan al siste-
ma a una crisis econémica y social en
el largo plazo.

El deterioro de la seguridad juridica,
en materia de respeto a los derechos de
propiedad y la falta de garantias para el
cumplimiento de los contratos se evi-
dencia claramente en las invasiones ile-
gales y en las expropiaciones de pro-
piedades privadas sin indemnizacion,
asi como en las amenazas verbales cons-
tantes. Esta falla institucional estd soca-
vando lentamente el nivel de confianza
mutua entre los venezolanos y pudiera
generar cambios culturales permanentes

CADENA CAPRILES

que lleven a que dichas violaciones le-
gales sean socialmente aceptables.

NOTAS PARA LA RECONSTRUCCION

DE LA INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

En comparacion con otras formas ins-
titucionales autoritarias o totalitarias, y
a pesar de sus imperfecciones, las reglas
de juego democriticas histéricamente
han demostrado un mejor desempeno,
al generar mayor bienestar humano, efi-
ciencia econémica y la equidad social.

Una agenda para la reconstruccion
del Estado Social y Democritico de De-
recho en Venezuela deberia considerar,
entre otros, los siguientes puntos:

¢ Los procesos de cambio institucio-
nal son el resultado de la correlacion de
fuerzas politicas. Por ello, la reconstruc-
cion de la institucionalidad democratica
del pais dependera de la existencia de
una correlacion de fuerzas que permita
la estabilidad politica suficiente para
adelantar la reconstruccion.

La necesidad de propiciar las condicio-
nes para un acuerdo social que cree la
bases de unas reglas de juego democra-
ticas que permitan la recuperacion de la
gobernanza y la gobernabilidad. La recu-
peracion de la gobernabilidad mediante
reformas politicas que doten al Estado de
las instituciones politicas y mecanismos
institucionales que permitan una mejor
representacion e intermediacion de los
intereses politicos, econémicos y sociales
es una condicion necesaria para poder
mejorar la gobernanza y reconstruir el
Estado Democratico y de Derecho.

e La reinstitucionalizacion del sistema
politico dotandolo de reglas de juego
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efectivamente democraticas, entre las
que destacan la restitucion de una se-
paracion y equilibrio de poderes efecti-
vos, la autonomia del sistema de justicia,
la imparcialidad del sistema electoral y
el caracter no partidista y subordinado
al poder civil de las Fuerzas Armadas.

La democracia no puede subsistir si
no existe el Estado de Derecho y no tie-
ne sentido hablar de Estado de Derecho
en regimenes autoritarios. Es necesario
iniciar un proceso de reconstruccion de
organizaciones claves, tales como el Par-
lamento, el sistema de administracion
de justicia y las Fuerzas Armadas, como
base para lograr el restablecimiento de
las reglas de juego democraticas.

e La superacion de la pobreza y la
desigualdad. No es posible el funciona-
miento efectivo del Estado Social y De-
mocratico de Derecho en un pais con
mas de la mitad de su poblacion en con-
diciones de pobreza. La pobreza y la des-
igualdad atentan contra el Estado Social
y Democritico de Derecho no solo por-
que privan a los individuos del derecho
a la igualdad y a ser ciudadanos, sino que
los convierte en presa facil de la dema-
gogia de los que ejercen el poder.

e El blindaje institucional del sistema
democratico. Blindar institucionalmente
al sistema para evitar la captura del apa-
rato estatal por grupos, tanto de caracter
politico como econdmico. Para ello es
necesario revisar la duracion y mecanis-
mos de eleccion de todos los cargos de
eleccion publica. Igualmente se requie-
re reconstruir el sistema de contrapesos
entre los poderes publicos y fortalecer
los mecanismos de contrapeso social. La
restitucion de la regla de juego demo-
cratica en la relacion entre el poder po-
litico civil y el militar es quiza el mayor
reto institucional que debera afrontar el
pais en la proxima década.

e El fortalecimiento institucional del
Poder Ejecutivo y la moderacion del pre-
sidencialismo. El fuerte presidencialismo
ha propiciado la arbitrariedad, la falta
de seguimiento y la debilidad institucio-
nal de los mecanismos de rendicion de
cuentas dentro del poder publico (con-
trol parlamentario, contraloria, etcétera).
En el caso venezolano el presidencialis-
mo no ha proporcionado el sistema de
pesos y contrapesos que son necesarios
no solo para garantizar la democracia
sino para propiciar la eficiencia de las
politicas publicas.

e La reconstruccion de la administra-
cion publica. La plena vigencia del ca-

racter social y de derecho del Estado
venezolano no es posible si este no
cuenta con una administracion puiblica
nacional eficaz, eficiente, no partidista
y transparente. Es imposible resolver
cualquiera de los problemas mas graves
en la Venezuela de hoy sin que se rea-
lice una profunda reconstruccion de la
administracion publica. Dos de los ob-
jetivos fundamentales de este proceso
de reconstruccion de la administracion
publica deben ser el establecer los me-
canismos para garantizar la rendicion
de cuenta y una gestion publica trans-
parente. Si queremos recuperar la salud
moral del sistema politico venezolano,
es imperativa la reduccion de las activi-
dades de busqueda de rentas y la co-
rrupcion administrativa. Estd demostra-
do que la calidad de los gobiernos, es-
pecialmente la de sus politicas publicas,
depende de la efectividad de los meca-
nismos por medio de los cuales estos
son forzados a responsabilizarse ante los
ciudadanos por los resultados de sus
acciones y omisiones. Tres objetivos ba-
sicos debe considerar dicho programa
de reconstruccion: a) Provision eficien-
te, con calidad y equidad de bienes y
servicios publicos; b) Reduccion de cos-
tos de transaccion para la actividad eco-
noémica y garantias del nivel de compe-
tencia, para lo cual es necesaria una re-
forma en la regulacion econdmica; ¢)
Transparencia ) racionalizacion de re-
gulaciones y procedimientos adminis-
trativos, simplificados, estandarizados y
claros. Limites a las actividades depre-
dadoras publicas y privadas.

e La reconstruccion de la cultura po-
litica del sistema politico: si se quiere un
Estado Social y Democratico de Derecho
efectivo es necesario comenzar a crear
una cultura politica que lo soporte. A
pesar de la complejidad que el tema de
cambio de la cultura politica supone, es
evidente que la misma requerird de un
ambicioso plan de acciones en al menos
tres dreas: la formacion de los futuros
lideres para una gobernabilidad demo-
cratica, la formacion de nuestros nifos
y jovenes en los valores propios de un
sistema democratico y un Estado de De-
recho; y el fortalecimiento del papel de
los ciudadanos y de la sociedad civil
como contralores sociales.

*Doctora en Ciencias Politicas.
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