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Resumen

Los sucesos ocurridos en Ve-
nezuela en abril de 2002 pueden
interpretarse como manifesta- S
ciones de un desequilibrio ins- &
titucional, en el sentido de North *
(1990). Las instituciones civiles y
militares vigentes desde 1958
comenzaron a debilitarse con los
cambios en el precio del petréleo
y las tasas de interés externas a
partir de los setenta. La resistencia de individuos y organizaciones a aceptar
cambios en los precios relativos incrementd los costos transaccionales de los
inversionistas, haciendo ineficiente el marco institucional, y restd legitimidad al
sistema politico, perjudicando el desempefio econémico. Por tales razones,
diversos grupos consideraron optimo dedicar recursos al cambio institucional.
Distintas percepciones del mismo problema explican las diferentes ideologias
que sostienen partidarios y opositores del actual gobierno, y de su programa
redistribuidor. La profundizacién de las diferencias dependeré, entre otras
cosas, de cambios futuros en los precios relativos y del gobierno que deba
enfrentarlos.

Palabras clave: Instituciones, petroleo, sustitucion deimportaciones, corrupcion,
relaciones civico-militares.
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Abstract

The eventsthattookplacein Venezuelain April2002 can be interpreted
as manifestations of an institutional disequilibrium, in the sense of
North (1990). The civil and military institutions from 1958 began to
weaken withthe changesinthe oil price, a problem that was compounded
bytherise ininternationalinterest rates thatbegan during the seventies.
The resistance of individuals and organizations to accept relative price
changes raised transaction costs for investors, making institutional
framework inefficient, and subtracted legitimacy from the political
system, harming economic performance. For such reasons, diverse
groups considered the possibility of devoting resources to the institutional
change. Different perceptions of the same problem explain the different
ideologies of both followers and opponents of the current government
as well as their redistributional programs. The magnitude of the
differences will depend, among other things, of future changes in the
relative prices and of the government that should face them.
Keywords: Institutions, petroleum, substitution of imports, corruption,
civic-military relationships.

Résumé

Les événements du mois d’avril 2002 peuvent s’analiser en tant que la
manifestation d'un déséquilibre institutionnel, d’apres la théorie de D.
North (1990). Les institutions civiles et militaires mis en pied en 1958
ont commencé a s’affaiblir a cause des prix du pétrole et de taux
d'intérét externe danslesannées 70. La resistence des individus et des
organisations pour accepter les changements dans les prix relatifs a
suposé une surmontée des couts transactionnels pour les investisseurs,
enfaisant peu eficient le cadre institutionnel et en réduissant la légimité
du systeme politique, touchant la performance économique. Pour ces
raisons, plusieurs groups ont considéré interesant dédierdes ressources
au changement institutionnel. Les differents perceptions du méme
probleme expliquent les différents idéologies soutenues par les
partidaires et les oppositeurs du gouvernement actuel. La profondisation
de différences dépendra, entre autres, des prochains changements
dans les prix relatifs et du gouvernements en charge.

Mots Clés: Institutions, pétrole, substitution des importations, corruption,
rapports civico-militaires.

El nicleo de la economia neocldsica es esencialmente optimista: decisiones indivi-
duales no coordinadas pueden conducir a resultados socialmente eficientes. Como base
de la teoria se definen individuos racionales e informados, quienes toman decisiones
éptimas asumiendo como dados sus conjuntos de eleccién y suponiendo que no pueden
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alterarlos individualmente. Las decisiones de todos en conjunto definen el ambiente que
determina el conjunto de eleccién de cada uno. Ello, en una economia de intercambio,
implica la existencia de un resultado socialmente eficiente, en el muy limitado sentido
de aprovechamiento de todos los beneficios posibles del intercambio. El uso de estas
ideas en la teorfa del crecimiento lleva a concluir que todas las economias pueden
converger a resultados similares, socialmente eficientes, debido a las respuestas
racionales de los individuos ante cambios en sus ambientes.

Por esta razén, la economia neocldsica no puede explicar la persistencia de
resultados socialmente ineficientes en el tiempo. Laeconomia neoinstitucional incorpora
a los fundamentos del andlisis neocldsico los costos de transaccién derivados de la
informacién incompleta y asimétrica de los individuos que realizan intercambios2. Con
ello, reconoce la importancia de la historia en la explicacién de las decisiones de los
individuos, y la de dichas decisiones en el desarrollo de la historia. Ambas relaciones
permiten explicar la persistencia de instituciones socialmente ineficientes en el tiempo,
entendiendo ineficiencia, en este caso, como obstiaculo al crecimiento.

Los violentos acontecimientos de abril de 2002 pueden interpretarse como una
consecuencia de la persistencia de instituciones ineficientes en Venezuela durante los
dltimos treinta afios. En el siguiente ensayo intento dar soporte a esta afirmacién
utilizando principalmente ideas expuestas por Douglass C. North (1981, 1990, 1999),
Premio Nobel de Economia en 1993. North, cuyas ideas son bdsicas para la economia
neoinstitucional, comenz6 suponiendo que las decisiones politicas y econémicas de los
individuos, tomadas teniendo en cuenta sus ideologias, responden a incentivos creados
por las instituciones existentes. El cambio en las instituciones, lento y dependiente del
camino que han seguido durante la historia, responde a su vez a cambios en los precios
relativos y en los gustos, que a su vez dependen de las instituciones existentes y del
camino seguido. Segtin North, los cambios en las instituciones no necesariamente
conducena instituciones eficientes, es decir, instituciones que promuevan el crecimiento
econdmico. Tales ideas se exponen brevemente en la primera seccién del ensayo.

La segunda secci6n utiliza las ideas de North para analizar cuatro aspectos que
considero fundamentales para explicar el golpe de estado del 4 de febrero de 1992:

a) el manejo de las cuentas fiscales en Venezuela desde la caida de Pérez Jiménez

b) el programa de industrializacién por sustitucién de importaciones abandonado en
1989

¢) la vinculacién de los partidos politicos con el incremento en la pobreza y la
corrupcién administrativa durante el periodo democritico

d) las relaciones entre militares y civiles durante el siglo XX.

2 Ver Eggertsson,T., (1990), Furubotn, E. y R. Ritcher, (1998), Ayala, J., (1999), entre otros.
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A partir de tal anélisis intento explicar la polarizacién ideoldgica de nuestros dfas.

En la tercera y Gltima seccién del ensayo se pretende ilustrar como es posible leer
de al menos dos modos por completo opuestos la historia de los diez afios que nos
separan del golpe del 92, y, sobre todo, de los tltimos tres del gobierno de Chivez. Tales
lecturas explicarfan los violentos y rdpidos acontecimientos de abril del 2002, que
involucraron directamente a cientos de miles de personas y pusieron de manifiesto el
desequilibrio institucional venezolano.

Cierro el ensayo con breves conclusiones.

I. INSTITUCIONES, IDEOLOGIA Y CAMBIO INSTITUCIONAL:
CONCEPTOS BASICOS

North (1990) se separa de la teoria neocldsica, que supone que los individuos son
maximizadores de utilidad en sus decisiones econdmicas, y que tienentoda lainformacién
necesaria para tomar las decisiones dptimas y el modelo perfecto para procesarla. En
primer lugar, adoptando una proposicién sociobioldgica, supone que la motivacién
individual es 1a maximizacidn de la sobrevivencia, para la cual deben tenerse en cuenta
incluso las ideas sobre justicia de los individuos, que pueden diferir entre si. En segundo
lugar, puesto que cada bien o servicio tiene multiples caracteristicas que es costoso
medir, antes de realizar un intercambio la informacién entre los individuos es asimétrica.
Adicionalmente, cada individuo tiene su propio “sistema de creencias” o ideologia
[North (1981, 1999)], a partir de la cual procesa la informacién que recibe y sobre la cual
toma sus decisiones. Al desconocer un individuo el tipo de otro con quien desea realizar
un intercambio, su informacién es incompleta. Por ultimo, North afirma que antes de
realizar unintercambio, los individuos tienen en cuenta la fuerza con la que cuentan para
hacer cumplir los términos del acuerdo.

Los costos de medicién de caracteristicas y de cumplimiento forzoso de los acuerdos
son los costos de transaccién. Mientras mayores son tales costos, menor es la claridad
en la definicién de los derechos de propiedad y mayor es la incertidumbre al realizar
intercambios. El papel de las instituciones es reducir tal incertidumbre.

La siguiente seccién se divide en tres subsecciones. La primera se refiere a los
conceptos de instituciones, organizaciones y equilibrio institucional. La segunda, al de
ideologia. La tltima utiliza las dos primeras para comentar el cambio institucional y el
desempefio econdmico.
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1. INSTITUCIONES, ORGANIZACIONES Y EQUILIBRIO INSTITUCIONAL

En la definicién adoptada por North (1990), las instituciones son un conjunto de
limitaciones formales e informales, creadas por los seres humanos o surgidas
espontidneamente de sus relaciones, y de mecanismos parahacer cumplir obligatoriamente
sus acuerdos.

Las limitaciones formales son normas escritas, como las constituciones, leyes y
contratos, cuya modificacién implica grados de dificultad diferentes. Dichas normas,
que regulan los intercambios y definen los derechos de propiedad, crean incentivos para
la accién de los individuos. Los individuos con intereses comunes se agrupan en
organizaciones, con el fin de aprovechar las oportunidades creadas por las instituciones.
Tales organizaciones pueden ser politicas, como la Asamblea Nacional y los partidos
politicos, econdmicas, como las empresas y los sindicatos, sociales, como las iglesias
y los clubes, y educativas, como las universidades.

Laslimitaciones informales son costumbres, tradiciones, convenciones y cédigos de
conducta culturalmente heredados. La cultura, segiin la definicién adoptada por North
(1990), es un conjunto conocimientos, valores y otros factores que influyen sobre la
conducta, transmitidos de generacién en generacion por la ensefianza y la imitacién.
Cuando las limitaciones formales son poco claras o de dificil cumplimiento, los
acuerdos suelen realizarse confiando en las limitaciones informales, o no realizarse.

Mientras mds complejos son los acuerdos en el tiempo y el espacio, mayores son los
costos de transaccién involucrados para cada par de individuos. Encomendar a un
tercero, como el Estado, €l cumplimiento obligatorio de los acuerdos a cambio de
impuestos, permite reducir la incertidumbre aprovechando economias de escala, lo que
facilita el intercambio. Sin embargo, si el Estado es un maximizador de impuestos, su
actuacioén puededar origen a acuerdos que garanticen derechos de propiedad ineficientes.
En primer lugar, porque el Estado no pueda enfrentar a los contribuyentes mds
poderosos. En segundo lugar, porque la recaudacién cuando los derechos de propiedad
son ineficientes sea mayor que cuando no lo son.

Existe un equilibrio institucional cuando ningin individuo u organizacién estd
dispuesto a dedicar recursos para cambiar las limitaciones formales de la sociedad,
puesto que su situacién no mejoraria lo suficiente con un nuevo marco para compensar
los costos de cambiarlo. Ello implica consistencia de las limitaciones formales e
informales. El equilibrio institucional es estable, en el sentido de North (1990), porque
cada acuerdo individual es afectado por distintas limitaciones formales, y cada una de
ellas puede ser eficiente en unos casos e ineficiente en otros. El equilibrio institucional
puede ser estable a pesar de ser ineficiente, si los incentivos que ha creado dieron origen
a organizaciones que se benefician del marco institucional vigente.
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2. IbeoLoaia

North (1990, 1994) define ideologia como el conjunto de percepciones subjetivas
(modelos, teorias) que grupos de personas comparten, y que utilizan para interpretar su
ambiente y preescribir cémo debe ser ordenado. Para diferenciar su definicion de la
marxista, North (1999) prefiere referirse a las ideologias como sistemas de creencias:
todos tienen uno, que sirve de base a sus perspectivas positivas y normativas sobre el
mundo?.

Enlateoria neocldsica, laideologiano tiene cabida por los supuestos de racionalidad,
informacién y procesamiento de la informacién que utiliza. Por ello, la participacién
individual en actividades colectivas en las cuales el monitoreo es imposible (elecciones,
manifestaciones publicas, donacién anénima de sangre, por ejemplo) y en las cuales
participar implica mayores costos que beneficios a los individuos no puede ser
explicada.

North (1981) incorpora la ideologia en su teoria de las instituciones por varias
razones. Por un lado, permite explicar el comportamiento no parasitario de los
individuos en sociedades donde las instituciones tienen legitimidad*. También permite
explicar las importantes inversiones en educacién destinadas a consolidar valores, y
garantizar la legitimidad de las instituciones, mas que a formar capital humano. Por otro
lado, al ofrecer visiones del mundo y principios éticos y morales, la existencia de
ideologfas facilita la toma de decisiones y la formacién de opiniones sobre la justicia del
mundo donde se vive. Poriltimo, contribuye aexplicar la estabilidad de las instituciones
y el tipo y velocidad del cambio institucional.

Las ideologias cambian, y contribuyen a cambiar las instituciones. North (1981)
distingue dos vias que explican cambios ideolégicos: nuevos conocimientos y variaciones
en los precios relativos. La acumulacién de experiencias inconsistentes con las
racionalizaciones ideolégicas pueden conducir a nuevasracionalizaciones que sustituyen
las anteriores. Sin embargo, por requerir acumulacién, dicho proceso es lento.

No deben esperarse efectos inmediatos de cambios en los precios relativos sobre las
ideologias. Sin embargo, cambios persistentes que alteren las percepciones individuales
dejusticiadel sistema pueden alterar las ideologias individuales. North (1981) identifica
cuatro cambios relevantes:

3 North (1999)no distingue, como afirma que hacen los marxistas, las creencias como correctas
o falsas.

4 Laideologia, segtin Keohane (1999), se concibe comoun conjunto de restricciones normativas
sobre ¢l comportamiento maximizador individualista. Keohane (1999) presenta tres tipos de
creencias que constituyen ideologfas: visiones del mundo (construcciones intelectuales
comprensivas, como las religiones o el comunismo), principios (criterios titiles para distinguir
lo correcto de lo incorrecto, y lo justo de lo injusto), y creencias causales (relaciones causa
efecto que explican acontecimientos observables).
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a) cambios en los derechos de propiedad que nieguen acceso a algunos individuos a
recursos que consideraban propios por costumbre 0 justicia,

b) deterioro de los términos de intercambio en un mercado de bien o de factor por
debajo de lo que se consideraba justo,

¢) deterioro de la posicién de ingreso relativa de un grupo en la fuerza de trabajo y

d) reduccién en los costos de informacién que permite a algunos individuos percibir
mejores términos de intercambio, con respecto a su posicidn, en otros lugares.

La existencia de ideologias diferentes, y aun conflictivas, tiene su origen en
experiencias diferentes. North (1981) las explica a partir de la localizacién geografica,
la especializacién ocupacional y la divisién del trabajo, asignando un papel importante
a miles de “empresarios intelectuales de la ideologia™ como sus fuentes histéricas.

Como expondremos a continuacion, la existencia de ideologfas cambiantes y
conflictivas contribuye a interpretar el cambio institucional y el desempefio econémico.

3. CAMBIO INSTITUCIONAL Y DESEMPENO ECONOMICO

Las instituciones pueden cambiar con los precios relativos y los gustos [North,
(1990)]. Los cambios en los precios relativos pueden deberse a la accién de individuos
y organizaciones que intentan aprovechar las oportunidades creadas por las instituciones.
También puede tratarse de variaciones exdgenas de los precios, no relacionadas con el
marco institucional. Los gustos pueden cambiar en el tiempo, como consecuencia de
cambios ideol6gicos que se deriven de cambios persistentes en los precios relativos o
de la acumulacién de conocimientos no interpretables con las ideologias disponibles.
Un cambio en el marco institucional formal ocurrird sélo si favorece los intereses de un
grupo lo suficientemente fuerte para imponerlo al resto.

Las instituciones generalmente son estables, por lo que los cambios suelen ser lentos
y pequefios. Los cambios en los precios relativos, o en los gustos de un grupo, pueden
no ser lo suficientemente grandes o persistentes para justificar un cambio en las
limitaciones formales de la economia a nivel constitucional, o de leyes. Sin embargo,
puede justificar renegociacién de los agentes dentro del marco formal, induciendo
lentamente variaciones en conjunto de limitaciones informales. El mantenimiento de
dicha situacién en el tiempo puede hacer incompatibles limitaciones formales e
informales, conduciendo a una reforma del marco formal.

Un cambio lo suficientemente grande en los precios relativos, o en los gustos de un
grupo lo suficientemente fuerte, puede conducir a un cambio en el marco formal. Si
dicho cambio ocurre luego del enfrentamiento violento de facciones ideolégicamente
contrarias, se le considera revolucionario. El cambio revolucionario, sin embargo, es
menos discontinuo de lo que parece luego del andlisis de North (1990).
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Cuando un acuerdo entre las partes es imposible debido a la ausencia de instituciones
mediadoras y de la capacidad de negociacién otorgada por los electores a sus
representantes, el enfrentamiento violento es inevitable. La formacién de coaliciones de
individuos con ideologias diferentes y un enemigo ideolégico comiin pueden ser
fundamentales para vencer. Sin embargo, una vez acabado el conflicto, una revolucién
triunfante puede imponer un marco formal incompatible con las limitaciones informales.
Dichas limitaciones evolucionan lentamente, por lo que el cambio revolucionario puede
ser inferior al esperado e incluso revertirse. No puede esperarse de todos los miembros
de una sociedad una entrega permanente a una ideologia en conflicto con la propia.
Incluso, no puede esperarse entrega ideolégica permanente de todos los revolucionarios,
si estd en conflicto con su riqueza: North (1990) recuerda que las ideologias se
manifiestan mas mientras menores sean los precios de manifestarla.

El cambio institucional es lento, debido a las limitaciones informales, a la existencia
de organizaciones disefiadas para aprovechar las oportunidades creadas por las
instituciones existentes y a accidentes histéricos que tienen impactos duraderos [Dixit
(1996)]. El cambio depende de la historia y, a su vez, afecta a la historia. El desempefio
econémico depende de los incentivos creados por las instituciones. Tales incentivos
pueden permanecer aun cuando se intenten cambios en el marco formal orientados a
lograr derechos de propiedad eficientes. Marcos institucionales ineficientes, que
promueven la distribucién en lugar de la produccién, pueden evolucionar a través de los
siglos hacia nuevos marcos ineficientes>.

Las instituciones, segtin North (1990), no necesariamente se crean para ser socialmente
eficientes, sino para servir a los intereses de quienes tienen mayor poder de negociacién.

Il. ANTES DE FEBRERO DE 1992

El 4 de febrero de 1992, el teniente coronel Hugo Chédvez se present6 por primera
vez en la televisién venezolana, vestido con uniforme militar. A Ia cabeza del primer
intento de golpe de estado en décadas, gand en un dia adversarios y simpatizantes en un
pais donde siete gobiernos civiles se habian cedido el poder pacificamente, elegidos por
medio del voto universal, directo y secreto segiin preceptos establecidos en una
Constitucidon con 31 afios de vigencia.

La aparicién de Chdvez en la televisién pudo ocurrir o no ese dia. Fue un accidente
histérico de consecuencias perdurables en la historia de Venezuela, en el sentido de

5 North (1990) utiliza como ejemplo la aplicacién de constituciones similares ala de los Estados
Unidos en América Latina, luego de las guerras de independencia. Las distintas limitaciones
informales, heredadas de Inglaterray Espaiia, crearon incentivos distintos en ambas regiones,
y condujeron a desempeiios econdmicos muy diferentes.



CAMBIO INSTITUCIONAL, IDEOLOGIA Y DESEMPENO ECONOMICO EN VENEZUELA 95

North (1990) y Dixit (1996). Sin embargo, sus efectos fueron posibles gracias al
gravisimo deterioro en el marco institucional que se habia acumulado durante afios de
gobiernos democraticos.

Esta seccién se dedica a presentar cuatro aspectos fundamentales para comprender
dicho deterioro: el manejo de las cuentas fiscales, la industrializacién por sustitucién de
importaciones, la vinculacién de los partidos politicos con las crisis econdmicas y la
corrupcidn, y la evolucién de las relaciones entre civiles y militares durante el perfodo
democrético.

1. PETROLEO, CUENTAS FISCALES Y PRECIOS RELATIVOS

Las ideologias cambian, segtin North (1981, 1990), por la acumulacién de nuevas
experiencias que contradicen las esperadas de acuerdo con las ideologias vigentes. Los
cambios inesperados en los precios relativos son experiencias de este tipo.

Hasta 1981, la estabilidad de los precios relativos en Venezuela era extraordinaria,
en relacidn con su variabilidad en otros paises del mundo. Décadas de tasas de interés
y tipo de cambio fijos, con puertas abiertas al financiamiento internacional y ala compra
de bienes importados, contribuyeron a mantener tasas de inflacién minimas hasta la
fecha. La liberacién de las tasas de interés de 1981 a 1984, y la devaluacién del bolivar
el 18 de febrero de 1983, dieron inicio a un periodo de maxidevaluaciones e incrementos
en los precios de bienes y servicios que el gobierno intentd evitar por medio de controles
administrativos hasta 1988. En 1989, siendo muy limitada la capacidad del pais para
importar y endeudarse con el resto del mundo, el gobierno elimind los controles y
permitié un importante aumento en los precios, tasas de interés y tipo de cambio.

Elincremento en los precios de los bienes y servicios desde 1981 hasta 1992 siempre
fue superior al incremento en los ingresos de los trabajadores. El deterioro del salario
real contribuyé definitivamente al incremento en la pobreza ocurrido durante el
periodo, ilustrado en el Gréfico 1 [Riutort (1999), Riutort y Balza (2002)].

Dicho deterioro ocurrié luego del primer gobierno de Carlos Andrés Pérez, cuando
los extraordinarios incrementos en los precios del petréleo, “propiedad de todos los
venezolanos”, reforzaron la visiéon de Venezuela como un pais rico, en el cual los
gobiernos democraticamente elegidos estaban obligados a redistribuir la riqueza entre
todos los venezolanos. La caida del salario real desde entonces, la insuficiencia en los
servicios ptiblicos y ladesigual de distribucién de las oportunidades fueron consideradas
como un fracaso del sistema democratico y de los partidos politicos. En su discurso ante
el Congreso Nacional del 4 de febrero de 1992, Rafael Caldera, Presidente de la
Repiiblica desde 1969 hasta 1973, fundador del partido Copei, firmante del pacto de
Punto Fijo y préximo candidato a la Presidencia, resumid el impacto del cambio en los
precios relativos sobre el apoyo de las masas al sistema democrdtico del siguiente modo:
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“Es dificil pedirle al pueblo que se inmole por la libertad y la democracia cuando
piensa que la libertad y la democracia no son capaces de darle de comer...” Citado por
Rodriguez (2001), pag. 164.

Grifico 1. Pobreza y Salario Real:

Venezuela, 1975-2000
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE). Tomado de Riutort y Balza (2002)
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Su discurso, también un accidente histérico de consecuencias perdurables, ayudé a
su proclamacién como Presidente de la Republica en 1993.

{C6mo pudo empobrecerse la poblacién de un pafs supuestamente rico durante 15
afios seguidos? Los modelos subjetivos de muchos venezolanos respondieron a esta
pregunta acusando de incapacidad, ineptitud y corrupcién a sus gobernantes, y de
inviable al sistema democrético. Sin embargo, muchos de estos modelos no tenfan en
cuenta la importancia de la concepcién paternalista y redistribuidora del Estado, que
también compartian, en la explicacién de la incapacidad de los gobiernos para impedir
el deterioro del salario real. A este problema dedicamos el resto de esta subseccion.

1.1. Tres reglas en la economia venezolana hasta
mediados de los 70

Hausmann (1990) apunta que el mantenimiento de tres reglas contribuyé al registro
de un crecimiento econémico sostenido desde antes de los afios 40 hasta los 70: tipo de
cambio fijo, tasas de interés fijas y presupuesto equilibrado, con predominio de los
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ingresos petroleros en la partida de ingresos del presupuesto puablico. Este conjunto de
reglas pudo mantenerse durante mds de tres décadas por diversas razones:

a) LuegodelaSegunda GuerraMundial, los acuerdos de Bretton Woods contribuyeron
amantener la estabilidad de tipos de cambio y tasas de interés en los paises grandes,
por lo que podia mantenerse la estabilidad en los paises pequefios.

b) Tipode cambio fijo y tasas de interés fijas contribuyeron a mantener la estabilidad
de precios relativos e impidieron la redistribucién del ingreso y la riqueza por via
de precios. Gracias a ello, los costos transaccionales referidos a la capacidad de
compra del bolivar eran menores que con tasas y tipo variables, facilitando
contratos de largo plazo en el sector privado.

c) Antes de la creacidn de la OPEP, los precios del petréleo eran relativamente bajos
y, por tanto, estables. Puesto que cada paifs vendia cuanto producia sin negociar
cuotas con otros, y los incrementos en la capacidad de produccién llevan tiempo,
también eran estables los ingresos por petréleo de los paises exportadores.

d) Hasta 1976, el gobierno de Venezuela se abstuvo de incurrir en endeudamientos
significativos para cubrir déficits fiscales. Los gastos del gobierno se cubrian
basicamente con impuestos a las empresas petroleras, que eran estables y mas
faciles de recaudar que los impuestos sobre la economia interna.

Con la ruptura del acuerdo de Bretton Woods y el incremento transitorio del precio
del petréleo en los afios 70, y la crisis de la deuda externa en 1982, el sistema se hizo
insostenible en los paises pequefios, como Venezuela. Sin embargo, 30 afios de
estabilidad en los precios relativos determinaron el marco sobre el cual se definieron los
modelos subjetivos de los venezolanos, incluidos los gobernantes que tomaron decisiones
durante los afios siguientes.

1.2. Tres reglas en la economia venezolana desde mediados de los
70 hasta principios de los 90

Un conjunto de reglas en un pais pequefio no puede mantenerse invariable ante
ciertos cambios permanentes en las condiciones exdgenas. En Venezuela, los cambios
introducidos en el sistema hasta 1992 fueron insuficientes, con graves consecuencias
para su desempefio econdmico. En esta subseccién examinaremos por qué. En primer
lugar, describiremos el impacto que las fuentes de financimiento del gasto piblico puede
tener sobre el tipo de cambio, la tasa de interés, el indice de precios y el producto. En
segundo lugar, referiremos algunas importantes medidas adoptadas de 1974 hasta 1992,
que ayudan a comprender el comportamiento de los precios relativos y de los costos
transaccionales durante el periodo. Por tltimo, explicaremos la resistencia a cambiar el
conjunto de normas formales asociadas con el conjunto de reglas mencionado, a pesar
de haberse advertido a tiempo su ineficiencia.
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1.2.1. Implicaciones monetarias del financiamiento del gasto piblico®

En Venezuela, el gobiernohacubierto sus gastos principalmente utilizando impuestos
a Petréleos de Venezuela, S.A., endeudamiento externo e interno, impuestos a las
actividades econémicas internas, y creando bolivares por medio de la devaluacién.

Cuando el gobierno gasta en la economia interna sus ingresos por petréleo, obliga
al Banco Central de Venezuela (BCV) a incrementar la base monetaria. Los efectos
sobre precios, tasas de interés reales y reservas internacionales dependerdn del régimen
cambiario, de la politica monetaria del BCV y de la sostenibilidad de ambos percibida
por los agentes privados.

Conunrégimendetipode cambio controlado (tipo de cambio fijo, minidevaluaciones
sucesivas, bandas cambiarias, flotacién muy sucia), tasas de interés reales
insuficientemente altas y dudas sobre la sostenibilidad del régimen, 1a expansién de la
base monetaria contribuye a la caida en las reservas internacionales y al incremento de
los precios de los bienes y servicios, con lo que el bolivar se aprecia en términos reales.
Siel BCV desea contener la inflacidn, la apreciacion real y la pérdida de reservas, debe
aceptar un incremento en las tasas de interés reales y en el diferencial entre tasas activas
y pasivas, lo que tiene efectos adversos sobre la inversion privada, la estabilidad del
sistema financiero y la confianza en el mantenimiento del régimen cambiario. En una
situacién como esta, la politica de no permitir la pérdida de valor del bolivar frente al
délares costosay, para algunos agentes en el sector privado, evidentemente insostenible.
Mientras mas tarde el gobierno en ajustar el régimen cambiario, mayor seri el ajuste que
debera hacer y mayor la redistribucién de la riqueza entre quienes pudieron protegerse
de la devaluacién y quienes no.

El uso en la economia interna de los recursos obtenidos por deuda externa tiene
efectos similares alos indicados previamente. Por el contrario, el uso de la deuda interna
en la economia interna no afecta la base monetaria. Sin embargo, puede contribuir al
incremento en las tasas de interés. Los pagos de intereses por deuda interna y externa,
que varian con las tasas de interés, forman parte de uno de los componentes del gasto
publico que no puede reducirse unilateralmente, puesto que la decisién perjudicaria la
capacidad de endeudamiento futuro del gobierno.

El uso en la economia interna de los ingresos por impuestos aplicados al sector
privado tampoco tiene impacto sobre la base monetaria. Sin embargo, dependiendo de
su definicién y recaudacién, pueden introducir ineficiencias en el sistema econémico.
El intento de aplicar nuevos impuestos puede generar, ademads, resistencias politicas lo
suficientemente fuertes que impidan su aplicacidn.

6 Sobre este punto, son recomendables Zambrano y Muiioz (1988), Zambrano, Riutort y Paez
(1996) y Balza (1999).
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En el caso de Venezuela, donde el superdvit fiscal externo ha sido habitualmente
positivo, la devaluacidn del bolivar ha contribuido a reducir el déficit fiscal interno en
diversas oportunidades. La devaluacién siempre causa un incremento en el nivel de
precios.

1.2.2. La volatilidad fiscal y las tres reglas en Venezuela

Entre 1973 y 1992, el precio del barril de petrdleo ha variado bruscamente entre $4
y $30, aproximadamente, respondiendo al cumplimiento o no de los acuerdos de la
OPEP, al ingreso al mercado de petréleo de exportadores no-OPEP, a las guerras en el
Medio Oriente, alaexpansiénocontracciénde las economfas de los grandes consumidores
y a sus politicas de aprovisionamiento de petréleo. La volatilidad de los precios del
petrSleo se transmitié a los ingresos piblicos inmediatamente, y, en ausencia de un
fondo de estabilizacién macroeconémica, al gasto pablico. Por esta via, impacté
directamente costos transaccionales, precios relativos y nivel y composicién del
producto.

La nacionalizacién del petréleo y el hierro fueron consecuencia de posiciones
politicas desarrolladas décadas antes de 1974, que concebian al Estado como el agente
encargado de promover el desarrollo econémico y social del pafs, y de establecer los
canales por medio de los cuales los venezolanos pudieran disfrutar de la propiedad de
sus recursos. El V Plan de 1a Naci6n, de 1976 a 1980, se proponfa iniciar un programa
de inversion piiblica en industrias bésicas, que sirvieran de base a una s6lida economia
productiva dirigida a lograr la ““capitalizacién social del hombre” y el bienestar material
de todos los venezolanos [Rodriguez (1986)]. Dicho Plan, que dio origen a las empresas
del Estado, implicaba un importante incremento del gasto piiblico por un perfodo de
tiempo superior a la duracién del gobierno. Su financiamiento con ingresos petroleros
y deuda externa dio origen a problemas fiscales que no han sido resueltos desde
entonces.

A principios de los ochenta, los precios del petréleo comenzaron a caer y las tasas
de interés internacionales a subir. Cumplir con la regla de presupuesto equilibrado
comenz6 a ser recurrentemente dificil desde entonces. El mantenimiento de las reglas
de tasas de interés fijas hasta 1981 y de tipo de cambio fijo hasta 1983 explicaron un
extraordinario episodio de fuga de capitales que se ha repetido muchas veces hasta hoy
[Palma (1985), Diaz Bruzual (1985)].

El gobierno en funciones de 1984 a 1988 se resistié a abandonar del todo las tres
reglas vigentes desde décadas anteriores. Mantuvo un régimen de cambios multiples,
que le permitfa mantener tipos de cambio fijos para distintos tipos de bienes, y un tipo
de cambio libre para importaciones de bienes o servicios no considerados prioritarios.
También mantuvo tasas de interés fijas, a pesar de ser negativas en términos reales.
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Imposibilitado para obtener préstamos en el resto del mundo, prefirié financiar su gasto
con deuda interna en lugar de incrementar los impuestos internos.

Los precios del petréleo tuvieron una fuerte caidaen 1986. Sinembargo, el gobierno
continué, con apoyo del BCV, utilizando el gasto piiblico para expandir la economia por
medio de los Planes Adicional, Bienal y Trienal de 1985 a 1988. La evidente insos-
tenibilidad de la politica se tradujo en una importante pérdida de reservas y en dos
maxidevaluaciones de los distintos tipos de cambio. La insuficiente reduccién en el
gasto puiblico y en las importaciones, dada la magnitud de la caida en los precios del
petréleo, impidi6 laconvergencia del régimen de cambios miltiples y del tipode cambio
libre a un nuevo tipo de cambio fijo, como pretendia el gobierno [Haussman (1990)].
La combinacién de tipos de cambio fijos, tasas de interés fijas, politica fiscal expansiva
y caida en los precios del petréleo era insostenible. No saber cudndo y c6mo ocurrirfan
los ajustes, y de qué magnitud serfan, mantuvo relativamente altos los costos de
transaccién para los inversionistas. La estabilidad de los precios relativos no podria
mantenerse durante el préximo gobierno.

En 1989 un nuevo gobierno intenté aplicar un programa de reformas econémicas
que, entre otras cosas, abandonaria definitivamente ¢l conjunto de reglas. Inicialmente,
se permiti6 la flotacién del tipo de cambio, sustituida luego por un régimen de
minidevaluaciones sucesivas (crawling peg). También se liberaron las tasas de interés.
Se decidi6 reducir el gasto piblico, proponer al Congreso Nacional un conjunto de
nuevas leyes fiscales, incrementar el precio de la gasolina e iniciar la privatizacién de
las empresas del Estado.

El programa de reformas no tuvo apoyo politico. Los violentos acontecimientos del
27 de febrero de 1989, que siguieron al anuncio de las politicas y al incremento en el
precio de la gasolina, retrasaron la aprobacién de las reformas de la Ley de Impuesto
sobre la Renta (ocurrida en 1991) y del Cédigo Orgénico Tributario (1992), y la
introduccién del Impuesto al Valor Agregado (1993) y del Impuesto sobre Activos
Empresariales (1993). Tampoco fue posible llevar a cabo las privatizaciones.

Con respecto al gasto, ocurrié algo similar a lo que habia ocurrido con todos los
gobiernos desde 1979: iniciaron sus periodos con un recorte del gasto acompafiado por
una caida de la PIB. Luego, intentaron recuperar el producto por medio del gasto. Ello
contribuye a explicar el comportamiento prociclico de la politica fiscal en Venezuela,
comentado por Riutort y Zambrano (1997) e ilustrado a continuacién.
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Grifico 2. Comportamiento Ciclico del Balance Fiscal:
Venezuela, 1970-1994
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Fuente: Banco Central de Venezuela (BCV) y Fondo Monetario Internacional (FMI). Tomado de
Riutort y Zambrano (1997)

1.2.3. {Por qué no se abandonaron las tres reglas ni antes ni después de 1989?

El gobierno que inicié funciones en 1989 propuso una reforma fiscal y un plan de
privatizaciones que no logré cumplir. ;Cémo podemos explicar la persistencia de un
conjunto de normas formales que mantiene altos costos de transaccidn, cuando se tienen
suficientes argumentos a favor de un conjunto de normas diferentes [Garcia, et al. (1996,
1997), Zambrano, Riutort y Paez (1996)]?

Drazen (2000) retine diversos argumentos que explican el retraso en la aplicacién de
reformas econdmicas. Entre ellos son relevantes para nuestro caso la existencia de
informacidn asimétrica entre gobernantes y gobernados, no resueltade modo satisfactorio
al haber fallas de comunicacidn, la clara separacién entre ganadores y perdedores
inmediatos tras la reforma y la ausencia de mecanismos creibles de compensacién para
los perdedores. La violentareaccién del 27 de febrero de 1989 al incremento en el precio
de la gasolina y al anuncio del paquete de medidas del gobierno, calificado despec-
tivamente como “neoliberal”, seguramente contribuy6 a restar apoyo politico al pro-
yecto de reforma de leyes impositivas.

Aplicar reformas econémicas que impliquen costos sobre los electores reduce la
probabilidad de reeleccién del partido de gobierno. Ello puede explicar el retraso en la
aplicacidn de las reformas, a pesar de la acumulacién de costos sociales que no podrian
evitarse en el futuro. Las politicas expansivas seguidas de 1986 a 1988, por ejemplo,
pudieron facilitar la reeleccion de Accién Democratica como partido de gobierno en
1989. Sin embargo, hicieron mayor el costo del ajuste realizado en 1989, y redujeron su
probabilidad de éxito.
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Llevar a cabo la privatizacién tampoco era facil. Como para los gobiernos de otros
paises con empresas piiblicas endeudadas y con mal desempeiio econdmico, la priva-
tizacién de algunas empresas hubiera sido un modo relativamente rapido de reducir
déficits fiscales y deuda externa. Sin embargo, tal cosa no ocurrié. Una razén es ideo-
l6gica, en el sentido de North (1981): el cambio en los derechos de propiedad que
implica privatizar una empresa de “todos los venezolanos” desperté fuertes resistencias
dentro y fuera de los partidos politicos. Por otro lado, la propiedad publica de las em-
presas habia permitido reducir los costos de transaccién dentro de los partidos politicos:
segin Geddes (1999), mantener empleados a miembros del partido reducia los costos
de supervisién de los jefes del partido. La privatizacion hubiera requerido despidos o,
en todo caso, pérdida del control supervisor de los partidos sobre los empleados.

Elincremento de ingresos por via de impuestos o privatizaciones tenia, por lo tanto,
serias dificultades. Con respecto a la reduccién de los gastos ocurria algo similar. Por
una parte, todas las reducciones de gasto durante el periodo fueron acompaiiadas por
importantes caidas del producto. Siendo el horizonte de cada gobernante el préximo
periodo electoral, el incentivo para reducir el gasto durante la totalidad de su mandato
es bajo. Por otra parte, importantes partidas del gasto piblico, como salarios e intereses
sobre la deuda, no pueden reducirse sin provocar conflictos internos o externos. Ello
puede explicar que Riutort y Zambrano (1997) encuentren menor volatilidad en los
gastos corrientes que en los de capital. Por tiltimo, el Estado venezolano se ha concebido
como un redistribuidor de la renta petrolera durante décadas. North (1990) apunta que
las instituciones orientadas hacia la redistribucién tienden a ser estables, a pesar de
eliminar los incentivos al incremento de la productividad, puesto que permiten crear
organizaciones interesadas en su permanencia.

Podemos concluir esta seccidn sefialando que antes del golpe de 1992 el conjunto
de normas formales relacionadas con el modo de recaudacién de impuestos y su uso era
ineficiente, porque contribuia a incrementar los costos transaccionales de los
inversionistas. Al ser mds dificil anticipar el comportamiento futuro de las tasas de
interés, del tipo de cambio o del producto, se hacia mas dificil la medicion de variables
fundamentales para la inversidn. A pesar de ser advertidos en miltiples ocasiones los
costos del conjunto de normas vigentes, ellas se mantuvieron incluso después de 1989.
La concepcién del Estado venezolano como redistribuidor de la renta petrolera, la
facilidad de la recaudacidn del impuesto al petréleo, la incertidumbre con respecto a la
transitoriedad de los shocks petroleros, la informacién asimétrica entre asesores y
gobernantes, y entre gobernantes y gobernados, y el interés de todos los partidos de
gobierno en conservar el poder pueden explicar la persistencia de estas instituciones
ineficientes.
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2. INDUSTRIALIZACION A TRAVES DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

En Venezuela, las normas formales que sostenian la sustitucién de importaciones se
mantuvieron durante 30 afios, hasta su abandono en 1989. En 1958, luego un shock
petrolero adverso, el primer gobierno democratico restringié las importaciones de
bienes de consumo interno y establecié medidas proteccionistas para su produccién
interna. Ello inicié un proceso de industrializacién tardia, fomentando a través de
subsidios, controles de precios, sobrevaluacién cambiaria sistematica y uso discrecional
de aranceles, licencias, prohibiciones y exoneraciones arancelarias el surgimiento de un
sector empresarial orientado al mercado interno y con un marcado sesgo antiexportador
[CORDIPLAN (1990)].

Segiin North (1990), este tipo de normas formales son ineficientes porque, al evitar
la competencia, eliminan los incentivos para invertir en conocimientos. Sin embargo,
pueden mantenerse al menos por dos razones. Una es la creacion de organizaciones que
se benefician de las oportunidades creadas por el marco institucional, y que procuran su
mantenimiento. Tal esel casodelas empresas productoras de no transables e importadoras.
Otra es la produccién por evolucidn de ideologias que racionalizan la estructura de la
sociedad y explican su mal desempefio como consecuencia de factores exdgenos,
proponiendo politicas reforzadoras. LasideasdelaCEPAL y lateoriade ladependencia
son dos ejemplos utilizados por North (1990).

Lacreacién de la OPEP y la crisis de la deuda externa de 1982 causaron cambios en
los precios relativos que obligaron a muchos paises de América Latina a abandonar el
régimen de sustitucién de importaciones [Geddes (1999)]. En Venezuela se mantuvo
hasta 1989, cuando se inicié una reforma comercial e intenté reducirse la apreciacién
real del bolivar permitiendo su devaluacién sostenida en el tiempo. La oposicién a la
aplicacién del cambio en las normas formales pudo deberse a tres razones [Drazen
(2000)]: incertidumbre conrespecto ala variacién de los beneficios individuales una vez
se realizara la reforma, existencia de grupos de interés que serfan perjudicados por la
reforma comercial y objetivos de corto plazo de los partidos politicos.

El sector empresarial privado no pudo reconvertirse con rapidez luego del cambio
en las reglas formales decidido por el gobierno en 1989, lo que pudo causar en parte la
mayor caida en el producto registrada durante todo el periodo democritico. El sesgo
antiexportador de 1a economia venezolana se mantuvo aun después del levantamiento
dela proteccion comercial, debido a la casi continua apreciacién real del tipo de cambio
real durante los Gltimos afios. Hemos visto que el financiamiento del gasto interno con
recursos externos, y la resistencia de los gobiernos a contener el déficit fiscal y a
abandonar el control sobre el tipo de cambio han contribuido a la apreciacién real. Este
es uno de los factores que podrian explicar los incrementos en la proporcién del empleo
en los sectores no transable e informal en Venezuela, ilustrados a continuacién:
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Grifico 3. Ocupados en los Sectores Formal e Informal, y
Transable y No Transable: Venezuela, 1984-1998
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Fuente: BCV y INE. Tomado de Balza (2001).

3. PARTIDOS POLITICOS Y CORRUPCION

Antes del golpe de 1992, los partidos politicos habfan recibido duras criticas a todo

nivel. Las siguientes citas, tomadas de la Presentacién al Congreso del VIII Plan de la
Nacién, son particularmente interesantes:

La democracia venezolana ha ofrecido durante tres décadas objetivos que se
mantienen incumplidos. También ha producido perversiones que generan
desencanto e insatisfacciones y hasta un peligroso escepticismo por parte de sus
ciudadanos ante las instituciones publicas y el Estado. Luego de recorrer una
senda democritica de treinta afios, la situacion actual del sistema politico
venezolano se caracteriza por la existencia de una democracia limitada por la
persistencia de factores distorsionantes como el centralismo y el clientelismo,
como formas prevalecientes para la toma de decisiones colectivas.

¢.)

Por otra parte, los partidos politicos se han convertido en uno de los protagonistas
mas importantes del mecanismo intervencionista del Estado sobre la sociedad. La
mayor parte de las decisiones estratégicas han sido y son tomadas en su seno, lo
cual ha traf{do como resultado una excesiva ingerencia clientelar de los partidos
en los asuntos puiblicos, la sociedad civil y sus asociaciones. Por lo demds, puede
mencionarse la designacion clientelista de funcionarios y altas autoridades, por
acuerdos entre partidos y no por un sistema de méritos.

CORDIPLAN (1990), pags. 84-85
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Alascriticas de centralismo, clientelismo, intervencionismo e ineficacia, se sumaron
denuncias de corrupcién contra miembros de los partidos politicos Accién Democratica
(AD) y Copei, quienes se turnaron el poder desde 1958. Sin embargo, a pesar de las
acusaciones de corrupcién contra Carlos Andrés Pérez y miembros de su partido desde
1975 [Sanin, 1976], Pérez tuvo la oportunidad de ser electo para un segundo mandato
en 1989. Su gobierno, que sufrié dos intentos de golpe de estado en 1992, acabé en el
21 de mayo de 1993 luego de aceptarse su antejuicio de mérito por malversacién de
fondos. Fuela dltima vez, hasta lafecha, que uncandidato apoyado por AD o Copei llegé
a la Presidencia de la Republica.

El incumplimiento de las promesas de los partidos, la corrupcién y su impunidad
fueron algunos de los argumentos de los golpistas de 1992. La persistencia del conjunto
de normas formales ineficientes que dieron origen a tales fendmenos puede explicarse
a partir de la ideas de North. En una democracia, los politicos usualmente no pueden
maximizar simultdneamente el ingreso nacional, su riqueza personal y su permanencia
en el gobierno [Geddes (1999)]. La asimetria de informacién entre electores y politicos
permite a estos tltimos dedicar recursos publicos a incrementar su probabilidad de
mantenerse en el poder y aumentar su riqueza personal. Lograr el poder implica disponer
de poderosas maquinarias electorales que atraigan la atencion de electores generalmente
desinformados. Cuando dos partidos se turnan en el ejercicio del poder, y utilizan fondos
publicos para financiar sus campafias, es posible que coludan entre si para evitar
represalias. La impunidad permite la persistencia de la corrupcién.

Sin embargo, la formacién de electores mejor preparados para evaluar la gestién
gubernamental, la denuncia de la corrupcién a través los medios de comunicacién y la
aparicién de nuevos grupos politicos en tiempos de crisis pueden reducir los casos de
corrupcién. Al menos, temporalmente.

4. CiviLEs Y MILITARES

La Constitucién de 1961 establecia la subordinacién de las Fuerzas Armadas al
poder civil, y negaba a sus miembros el derecho al voto y a la deliberancia. Lograr
siquiera proponer dichas ideas en un paifs como Venezuela era algo particularmente
dificil, puesto que durante casi todo el siglo XIX y mdis de la mitad del XX, el poder fue
ejercido por generales provenientes de la guerra de independencia, de la guerra federal,
de montoneras invasoras o de escuelas militares.

Para considerar este problema desde una perspectiva institucional, es relevante
comenzar con laReforma Militar realizada durante el gobierno del general Juan Vicente
Goémez, entre 1910y 1913. Segiin Ziems (1993), sus tres aspectos fundamentales fueron
el institucional, el administrativo y el material. La Reforma crea un Ejército Nacional
al servicio del gobierno central y de la Constitucién, profesional, con jerarquias claras,
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edificios propios y armas modernas. Un Ejército, ademds, definido como heredero del
Ejército comandado por Simén Bolivar.

La formacién de jévenes dentro de las escuelas militares se hizo en parte para
consolidar el poder personal de Gémez, con respecto al de los caudillos regionales. Por
ello, luego de la Reforma, al Ejército se le traté como una policia nacional, dirigida por
generales amigos del régimen. Ello explica las diferencias de opiniones entre los viejos
generales y los nuevos oficiales, que desembocaron en las conspiraciones registradas en
1914, 1918, 1922y 1928, cruelmente castigadas por el gobierno. A la muerte de Gé6mez,
sin embargo, el Ejército no se disolvié. Ain més, su apoyo a los gobiernos de los
generales Lopez Contreras y Medina Angarita, desde 1936 hasta 1945, permiti6 la
incorporacion de derechos politicos y de propiedad a los civiles en la Constitucién de
1936 y la legalizacion de partidos politicos y sindicatos.

Las organizaciones civiles surgieron como consecuencia del crecimiento de las
ciudades y de la industria petrolera, bajo la influencia de los programas politicos
comunista, social demdcrata y social cristiano desarrollados en otros pafses del mundo.
Para los civiles, era prioritario establecer el voto universal, directo y secreto para elegir
al Presidente de la Reptiblica. El acercamiento entre el partido Accién Democritica y
un grupo de militares graduados descontentos culminé en el golpe civico-militar de
1945.

Los intereses de civiles y militares eran diferentes. Segiin el general Marcos Pérez
Jiménez [Blanco (1983)], los militares deseaban evitar la conversién del Ejército en una
policia, e incrementar su poder en relacién con el de los vecinos para revisar los tratados
sobre fronteras. Para los civiles, la prioridad era convocar una Asamblea Constituyente
y elaborar una nueva Constitucién. El desacuerdo entre civiles y militares, y la unidad
de los militares en torno al Estado Mayor, condujeron a un golpe militar en 1948. Las
organizaciones civiles fueron proscritas y la libertad de expresién limitada, a cambio de
la construccién de grandes obras publicas y del fortalecimiento militar. Sin embargo,
seglin Pérez Jiménez, mds que la resistencia civil fue la divisién entre los militares, que
hubiera debido contener con pelotones de fusilamiento, la que le obligd a abandonar el
poder el 23 de enero de 1958 [Blanco (1983)].

Con la aprobacién de la Constitucién de 1961, los partidos politicos lograron iniciar
un perfodo durante el cual los militares reconocieron como Comandantes en Jefe a
Presidentes delaRepiiblicaciviles, electos mediante el voto universal, directo y secreto.
Los gobiernos civiles intentaron ejercer un control politico “subjetivo” sobre los
militares [Yépez, (2002)], incrementando los incentivos individuales para mantener las
instituciones democréticas y elevando los costos transaccionales entre posibles golpistas.
Para ello, entre otras cosas, abolieron la unidad de mando de las Fuerzas Armadas y
procuraron mantener un “equilibrio de las Fuerzas” en el otorgamiento de altos cargos,
fragmentaron el mando operacional en multitud de comandos confusos y dieron
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preferencias al otorgar ascensos o cargos piblicos a oficiales adeptos al gobierno de
turno, recomendados por “comisarios politicos” establecidos dentro de cada comando

El apoyo militar alos gobiernos civiles, aunque mayoritario, no fue undnime durante
el periodo. El gobierno de Betancourt resistié 22 golpes de estado [Rodriguez (2001)].
A pesar de la contribucién definitiva de las operaciones militares en el fracaso de las
guerrillas ocurridas en Venezuela de 1962 a 1969, grupos de militares “nacionalistas”
se unieron en las acciones de la época contra los gobiernos civiles [Valsalice (1975)].
El triunfo de las Fuerzas Armadas contra los guerrilleros, sin embargo, no acabé con las

simpatias de algunos militares por sus ideas revolucionarias y antinorteamericanas
{Izarra (2001)].

Luego de la pacificacién, y de la nacionalizacién del hierro y el petrdleo, el régimen
democritico bipartidista inicié un programa de formacién técnica y profesional para las
Fuerzas Armadas y adquirié nuevos sistemas de armas. La creacion del Instituto de
Altos Estudios de 1a Defensa Nacional (IADEN) en 1972 y del Instituto Universitario
Politécnico de las Fuerzas Armadas (IUPFAN) en 1974, la conversién de academias
militares en institutos universitarios y el otorgamiento de becas para estudios en el
exterior a miembros de las Fuerzas Armadas facilité el acercamiento entre sectores
civiles y militares y el inicio de estudios militares sobre las coyunturas politica y
econémica venezolanas. Segiin Izarra (2001), ello contribuyé a la conformacién del
grupo R-83 (Revolucién 83) dentro de las Fuerzas Armadas, que planificé un golpe de
estado para 1983 en conjunto con ex-guerrilleros.

Para los golpistas [Izarra (2001)], el sistema politico estaba agotado, y eradependiente,
injusto, transculturizado y corrupto. Se proponian una violenta revuelta popular
apoyada por los sectores revolucionarios de las Fuerzas Armadas, que impusieran una
junta militar de gobierno. La junta suspenderia las garantias; suprimirfa los poderes
publicos y gobernarfa con los sectores organizados de la Repiiblica, seleccionados en
todo el pafs por asambleas populares. Las Fuerzas Armadas se organizarian sobre
nuevos conceptos de defensa nacional y soberanfa. Se reorganizaria el Estado sobre
bases bolivarianas y nacionalistas. Se estableceria el control estatal de la econom{a para
acabar con la pobreza. Se realizarian juicios contra corruptos y traidores a la patria en
tribunales populares, controlados por el Estado. Y, por tltimo, se elaboraria una nueva
Constitucién y se llamaria a elecciones populares. El golpe no ocurrié por no contar con
una vanguardia contundente, por el control absoluto del poder por parte del gobierno,
por una situacién econémica aun relativamente favorable al gobierno y por las acciones
politicas y militares norteamericanas contra gobiernos de tendencias comunistas en
Centroamérica y el Caribe. Ya en 1986, casi todos los militares involucrados en el plan
habian sido aislados en sus unidades militares o en el exterior, y se habfan retrasado sus
ascensos. Las relaciones de los militares con los civiles golpistas se habian deteriorado,
y la alta popularidad de Jaime Lusinchi hacfa imposible un golpe como el planificado.
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Otro grupo, al que pertenecia Hugo Chévez, comenzé a conspirar en 1982. Segiin
Caballero (2002, pag. 56),

[1Jos jévenes conspiradores tenfan en la cabeza un batiburrillo de ideas muy
generales, esos lugares comunes de toda politica, un patriotismo de escuela
primaria, un izquierdismo més que trasnochado, emulsionado con un fascismo no
menos tal (...); y mucha ambicién personal.

Para este grupo, los resultados inmediatos del “paquete neoliberal” anunciado por
Carlos Andrés Pérez en 1989, los violentos saqueos del 27 de febrero y las importantes
denuncias de corrupcién contra el gobierno sefialaron la hora del alzamiento militar.
Con ello se hizo evidente la supervivencia del militarismo dentro de las Fuerzas
Armadas. Y en el electorado, como se verificaria durante las elecciones de 1998.

I1l. COMO ESPERANDO ABRIL: DE 1992 A 2002

A los pocos meses del 4 de febrero de 1992, Carlos Andrés Pérez, acusado por
malversacién de fondos, fue sustituido por Ramén J. Veldzquez en la Presidencia de la
Repiiblica. Velazquez aprobd por Ley Habilitante parte de las leyes fiscales presentadas
ante el Congreso al comienzo del gobierno de Pérez. Rafael Caldera, a la cabeza de un
nuevo partido, fue proclamado presidente electo luego de prometer larevisién de la Ley
del IVA, nunca “arrodillarse” ante el Fondo Monetario Internacional y no devaluar la
moneda. Su gobierno se inicio en 1994 en medio de importantes fallas en la provisién
de bienes piiblicos, que no se esperaba pudiera mejorar durante la década siguiente
[Vivancos y Espafia, (1993)]. La situacion empeor$ con una grave crisis financiera,
cuyo manejo fue excesivamente costoso y cuyo impacto sobre las cuentas fiscales fue
enorme [Garcia, Rodriguez y Salvato (1998)]. Caldera acabd su gobierno luego de
solicitar un préstamo al Fondo Monetario Internacional y haber devaluado, dos veces
mds, la moneda.

Mientras tanto, Hugo Chévez, liberado de la prisién por Caldera, habia decidido
participar en las elecciones de 1998 a la cabeza de recién creado Movimiento V
Repiblica (MVR). Una interesante presentacién del MVR (hasta marzo de 1998) es
ofrecida a continuacién por Izarra (2001, pag. 117):

(...). EIMVR emergié enla escena politica paradarle voz alos sectores que antes
no latenian, y crear la via de sustitucién de la democracia representativa por una
democraciarealmente participativa: lademocraciadirecta. (...) [Su] base ideolégica
(...) se fundament6 en una concepcién nacionalista, popular y reivindicativa,
basada en el cuerpo de ideas de El Libertador Simén Bolivar. Para el MVR su
mision era lograr el bien comin del colectivo nacional. Entendiendo el bien
comiin como la méxima satisfaccién de las expectativas individuales y colectivas
de la sociedad, a fin de obtener los estadios mas elevados de prosperidad de la
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patria. (...) [S]u accién politica estarfa dirigida a cultivar en los ciudadanos la
conciencia de ser duefios de su destino y de asumir la direccion de los procesos
sociales en que se ve envuelto diariamente. De alli que el MVR postulaba el Poder
Constituyente como la expresién tedrico-practica que permitiria transferir la
toma de decisiones al colectivo.

En 1998 se cumplieron 40 afios del 23 de enero de 1958. En sus discursos, Chdvez
asocid los 40 afios de democracia a gobiernos corruptos, “cipulas podridas” y
empobrecimiento de unos por enriquecimiento de otros. Ofrecid refundar la Republica,
comenzando por convocar a una Asamblea Nacional Constituyente que barriese con la
democracia puntofijista desde la redaccién y aprobacién de una nueva Constitucién
Nacional. No tuvo oponentes con el mismo poder de convocatoria, y en unas elecciones
con cerca del 30% de abstencion, gand la Presidencia con el 56,45% de los votos. ;Qué
ha sucedido desde entonces?

Esta ultima seccién se divide en cuatro partes. En las dos primeras, se refieren
brevemente a los cambios institucionales y al desempefio econdmico de los tres afios de
gobierno chavista. En las Gltimas dos, se ofrecen algunas explicaciones para los sucesos
de abril de 2002.

1. TRES ANOS DE GOBIERNO: CAMBIO DEL MARCO INSTITUCIONAL FORMAL

Las prioridades del gobierno de Chéavez eran politicas, y contaron con un respaldo
mayoritario de los votantes. No es de extrafiar que se busquen culpables en un pais
aparenternente rico, pero que padece una larga crisis econémica durante quince afios, y
en donde hay graves sospechas en contra de la honestidad de sus gobernantes.
Observemos algunos indicadores bédsicos que nos ayuden a resumir el impacto de la
crisis econdmica sobre los electores.

Graves problemas han afectado a los trabajadores durante mds de 15 anos. Por una
parte, el incremento de la ocupacién formal ha ocurrido més lentamente que los de la
ocupacién informal y el desempleo, como se ilustra en el grifico 4. Por otra parte, el
poder adquisitivo del ingreso laboral ha disminuido de un modo pricticamente
ininterrumpido desde 1978, como se ilustré en el grifico 1.

Ello contribuye a explicar un incremento casi sostenido de la pobreza de los hogares
en Venezuela [Riutort (1999)]. La probabilidad de encontrar un empleo relativamente
bien remunerado se ha reducido con el tiempo.



110 RONALD BALZA GUANIPA/45

o Grifico 4. Informalidad y Desempleo:
Venezuela, 1984-2000
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La aplicacién de programas de ajuste econémico, incompletos o inconvenientes,
desde 1979 hasta 1998, no sélo no contuvieron el deterioro de las condiciones laborales
en Venezuela. También implicaron importantes costos en términos del producto
potencial, puesto que al incrementar los costos transaccionales, desanimaron lainversion
de largo plazo en el pais. Ademads, perjudicaron la credibilidad y la reputacién de los
partidos politicos como fuentes de gobernantes. Por tltimo, incrementaron ladesconfianza
y el rechazo de los electores con respecto a las politicas generalmente propuestas al
iniciar reformas econémicas.

El gobierno de Hugo Chédvez comenzé con reformas politicas. Su ataque se dirigié,
inicialmente, contra las instituciones heredadas del puntofijismo, las organizaciones del
sector plblicocivil y los yadebilitados partidos politicos. Para nuestro estudio, debemos
considerar los importantes cambios en el marco institucional formal que significaron la
aprobacién de una nueva Constitucion en diciembre de 1999 y la promulgacién del
conjunto de Decretos Ley promulgados por el Presidente de la Republica el 13 de
noviembre de 2001, en el marco de una Ley Habilitante que le fue concedida un afio antes.

1.1. La nueva Constitucién y la transitoriedad

La Constitucién de 1999, presentada por una Asamblea Nacional Constituyente con
mayorfa chavista, fue aprobada por referendum. Aunque no es este el lugar para
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analizarla en profundidad, es necesario mencionar algunos de los importantes cambios
institucionales que introdujo con respecto a la Constitucién de 1961.

a) SeginlanuevaConstitucidn, “el gobiernodelaRepiblicaBolivariana de Venezuela
y de las entidades politicas que la componen es y serd siempre democritico,
participativo, electivo, descentralizado, alternativo, responsable, pluralista y de
mandatos revocables”. Se elimina su cardcter representativo.

b) A los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, se afaden los poderes Ciudadano
y Electoral.

¢) El Presidente de la Republica y la Asamblea Nacional (cuerpo unicameral que
sustituye al Congreso Nacional) son elegidos mediante voto directo, universal y
secreto. El nombramiento de los magistrados del Tribunal Supremo de Justicia, los
funcionarios miembros del Poder Ciudadano (Fiscal, Contralor y Defensor del
Pueblo) y del Poder Electoral debe ser realizada con participacién de la Asamblea
Nacional a partir de las candidaturas presentadas por los respectivos Comités de
Postulaciones, que deben incorporar a personas ajenas al gobierno.

d) La nueva Constitucién extiende el mandato presidencial a seis afios, y permite la
reeleccion inmediata por una vez. El Presidente debe elegir a un Vicepresidente
Ejecutivo, quien debe sustituirle en caso de ausencia. El Presidente puede disolver
la Asamblea Nacional si ella le obliga por tres veces a cambiar de Vicepresidente.

e) LasFuerzas ArmadasseconviertenenFuerza Armada. A sus miembros sereconoce
el derecho al voto y no se les prohibe la deliberancia.

Las constituciones son contratos incompletos, elaborados por individuos que saben
que seranafectados porella, y que, porlasdificultades relacionadas con su modificacién
o sustitucién, tendran efectos duraderos [Dixit (1996)]. Por ello, las criticas a los
proyectos y a los resultados suelen ser muy fuertes. En el caso de la Constitucién de
1999, mencionaremos s6lo dos de las criticas realizadas: el incremento del poder
presidencial y el cambio de nombre del pais. Ambas reflejan el rechazo de los opositores
a aceptar una Constitucidn que corresponde a un proyecto personalista con apoyo de las
mayorias.

Una vez aprobada, se inicié un perfodo de “transitoriedad” que duré mds de un afio,
durante el cual se tomaron decisiones que pusieron en duda la disposicién del gobierno
chavista para respetar la nueva Constitucién. Entre ellas, citamos dos: la eleccién por
parte de la Asamblea Nacional de los miembros del Poder Ciudadano utilizando una Ley
de Postulaciones impugnada por los ocupantes salientes de la Fiscalia y la Defensoria
del Pueblo, y sobre la cual el Tribunal Supremo de Justicia declino comentar (E!
Nacional, 20.12.00), y la extensién del mandato de Chavez por cinco meses, hasta el
2007, por decisién del mismo Tribunal (E! Nacional, 05.04.01).
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Los opositores acusaron a la Asamblea Nacional y al Tribunal Supremo de Justicia,
donde la mayorfa chavista era reconocida, de extender la transitoriedad para tomar
decisiones inconstitucionales. Ello ilustra un caso de grave desequilibrio institucional:
nuevas normas formales son aprobadas por una mayoria, que se excusa, por mayoria,
de cumplir con los articulos que pueden favorecer a las minorias. Las minorias
consideran, sin embargo, que pueden mejorar su situacién dedicando recursos a exigir
el cumplimiento de las normas, para luego intentar su modificacion.

1.2. La Leyes de la Habilitante ||

Las criticas a la Constitucién de 1999 fueron muchas. También lo fueron las
dirigidas al conjunto de decretos ley promulgados por la segunda Ley Habilitante que
concedi6 la Asamblea al Presidente. Segin su clasificacién, el Ejecutivo aprobé 14
leyes en el dmbito financiero, 10 en el econémico y social, 10 en infraestructura,
transporte y servicios, 6 en seguridad ciudadana y juridica, 2 en ciencia y tecnologia y
6 en organizacién y funcionamiento del Estado. Las criticas, decreto por decreto, fueron
recogidas por la Comisidén Especial para la Evaluacién de los Contenidos Dictados en
Cumplimiento de la Ley Habilitante. Por su interés para la comprension de la oposicién
de un grupo al conjunto de leyes, sirve de ilustracién la opinién de Fedecamaras sobre
la Ley de Tierras y Desarrollo Agrario: “(...) no hay mejor ejemplo de la concentracién
de tantos elementos negativos: estatismo, centralismo, discrecionalidad, intimidacidn,
confiscacién, confusa, punitiva, dadivosa, antidemocrdtica, inviable fiscalmente y
pricticamente inaplicable” [Cabezas (2002)].

A pesar de reconocer la necesidad de nuevas leyes en los dmbitos mencionados, los
adversarios critican la violacién de los derechos de propiedad, el intervencionismo
publico, la arbitrariedad hecha ley, la existencia de errores técnicos y de excesivos
costos de implementacién. A muchas se les acusa, ademas, de inconstitucionales. Ante
la negativa del gobierno a revisar las leyes, Fedecdmaras y la Confederacién de
Trabajadores de Venezuela (CTV) convocaron a un paro el 10 de diciembre de 2001.

2. TRES ANOS DE GOBIERNO: DESEMPENO ECONOMICO

Chidvez comenzd su gobierno desconociendo las organizaciones recibidas de
gobiernos anteriores. Cambi6 los nombres de los ministerios y organismos puiblicos,
eliminando unos y fundiendo otros, y, argumentando que los canales burocraticos
tradicionales retendrian el 80% de la ayuda a los pobres, utiliz6 a las Fuerzas Armadas
en el Plan Bolivar 2000 como agente de asistencia directo [Yépez (2002)]. Ha colocado
alas mismas personas en ministerios diferentes, y propuesto ala Asamblea, donde goza
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de mayoria, personas de confianza (entre ellos varios militares activos) para ocupar altos
cargos publicos. Ello ha restado transparencia a las acciones gubernamentales.

Durante lamayor parte de su periodo, Chavez ha presentado como principales logros
econémicos la estabilidad del tipo de cambio, el control de la inflacién (cuyo
comportamiento se ilustra en el grafico 5) y la defensa de los precios del petrdleo.

Grifico 5. Tasas de Apreciacion del $/Bs. e Inflacion:
Venezuela, 1998-2002
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Sin embargo, el desempefio econémico del trienio no puede considerarse favorable.
Lapolitica antiinflacionaria se limit6 aimpedir una devaluacién sin eliminar los factores
que presionaban contra el bolivar, por la via fiscal y por las pésimas expectativas
generadas luego de las decisiones y declaraciones de los funcionarios piblicos, y que
la hacfan evidentemente insostenible. Durante el periodo, los costos transaccionales
para los inversionistas se han incrementado sensible y persistentemente por estas y otras
razones. A la ausencia de un marco institucional formal definitivo desde 1999 hasta
2001, se suma el permanente ataque verbal del Presidente contra los empresarios, los
bancos, la CTV, los medios de comunicacién, los partidos opositores, los partidos
aliados disidentes, la Iglesia y quienes, individualmente o en grupo se oponen a sus
ideas. Para empeorar la situacién, Chdvez apoy6 implicita o explicitamente a invasores
de tierras e inmuebles, a 1a guerrilla colombiana, a los gobiernos de Hussein, Gadaffi y
Castro y a quienes han agredido violentamente a opositores universitarios y medios de
comunicacién, y mantuvo una posicién ambigua con respecto a los atentados terroristas
del 11 de septiembre de 2001 contra la ciudad de Nueva York.
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La incertidumbre causada por el comportamiento del Presidente y su equipo de
gobierno, y el mantenimiento del régimen de bandas hasta el 13 de febrero de 2002, se
refleja en la variacién de las reservas internacionales del BCV y de las tasas de interés
de la banca resefiada en los grificos 6 y 7. Por una parte, a pesar del incremento en los
precios del petréleo desde 1999 hasta 2001 por encima del promedio de 1998, las
reservas internacionales no sélo no aumentaron, sino que declinaron sostenidamente
durante el afio 2001. Por otra parte, el riesgo asociado a una economia inestable
contribuye a explicar el importante diferencial entre tasas activas y pasivas de interés
de la banca registradas durante el periodo’.

Grifico 6. Precios del Petréleo y Reservas Internacionales
Notas del BCV: Venezuela, 1998-2002
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Fuente: Ministerio de Planificacién y Desarrollo y BCV.

7 Zambrano, Veray Faust (2001) y Marti y Rodriguez (2001) han discutido la importancia de
la colusién y la ineficiencia dentro del sistema financiero como causas principales del
diferencial de tasas.
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Grifico 7. Tasas de Interés:
Venezuela, 1998-2002
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Mantener el régimen de bandas hasta 2002 permitié mantener la inflacién bajo
control y las tasas de interés altas pero con una lenta tendencia a la baja. La caida en los
precios del petréleo desde finales de 2001 y la permanente caida en el nivel de reservas
internacionales hizo evidente para el gobierno que el régimen era, ademds de costoso,
insostenible. Al sustituir el régimen por uno de tipo de cambio flexible, precios y tasas
de interés volvieron a subir. Chdvez reconocid la existencia de una grave crisis fiscal el
13 defebrero de 2002, pero no anuncié medidas creibles pararesolverla. Laincertidumbre
puede incrementar las presiones sobre el tipo de cambio, las reservas internacionales,
la inflacién y las tasas de interés. Con ello aumentan los costos transaccionales de los
inversionistas, y se compromete seriamente el crecimiento potencial de la economia.

Con respecto al efecto de las decisiones politicas y econémicas de Chdvez sobre la
pobreza, tampoco hay buenas noticias. El porcentaje de hogares pobres en 1998 era de
57,6%. En 2002 podria llegar a 67% [Riutort (2002)].

3. EL 11 pE ABRIL DE 2002: LA SOCIEDAD CIVIL, EL PUEBLO SOBERANO Y
LOS MILITARES

El 11 de abril fue un dia de costos transaccionales excepcionalmente altos para todos
los involucrados. Cada participante tuvo que resolver varios problemas inusuales de
eleccién, en un ambiente dindmico y con incertidumbre, en el cual la eleccién de los
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otros seria determinante para el resultado final. Cada una de las decisiones ese dia se
tomé en un ambiente de extrema asimetria de informacion, y los acuerdos a los que se
llegd no tuvieron un tercero que les diera garantia de cumplimiento obligatorio. La
disolucién de coaliciones publicas, la declaracién de alianzas ocultas y la formacién de
otras nuevas, quizas inesperadas e insostenibles en el tiempo, ayudan a explicar los
acontecimientos que siguieron al 11 de abril.

Mueller (1989), en su resefia sobre los modelos de revolucién, recoge algunas ideas
que son ttiles para nuestro trabajo8. Cuédnto tiempo dedica una persona a una actividad
“revolucionaria” depende de lo que gane con el triunfo de la revolucién, la probabilidad
de triunfo, el placer personal de participar en ella [que podemos asimilar al concepto de
ideologia de North (1981)], el castigo si se es atrapado, la probabilidad de ser atrapado
y el ingreso perdido por participar en la revolucién. Mientras mayor sea el niimero de
personas dedicando tiempo a la revolucién, mayores serdn su probabilidad de triunfo y
el placer personal, y menor serd la probabilidad de ser atrapado. Esta Giltima probabilidad
se incrementa al dedicar el régimen m4s recursos para reprimir la revolucién.

Lasiguiente subseccion trata por separado a tres grupos que participaron piblicamente
en los sucesos del 11 de abril: 1a “sociedad civil”, el “pueblo soberano” y los militares.?

3.1. La sociedad civil

La marcha del 11 de abril ocurrié luego de dos dias de paro laboral (convocado por
la CTV y Fedecamaras), de concentraciones multitudinarias en apoyo a los ejecutivos
despedidos por Chivez de Petréleos de Venezuela, S.A. (PDVSA) y de anuncios de
rechazo contra el gobierno por parte de militares de alta graduacién. La programacién
de los canales comerciales de televisién durante los dias 9, 10 y 11 se dedic6 por
completo a la transmisién de los actos de protesta contra el gobierno. Las casi 20
interrupciones de las transmisiones privadas por medio de cadenas de radio y televisién
del dia 9 fueron respondidas con la transmisién simultdnea de ambas en pantalla
dividida, acusando al gobierno de violar la Constitucién de 1999.

8 Mis que definir “revolucién”, Mueller (1989) plantea la siguiente pregunta: ;por qué una
persona participa en una revolucion si al hacerlo tiene poco que ganar y corre grandes
peligros? Este problema es el que North (1981) intenta resolver introduciendo el concepto de
ideologia.

9 Opositores y simpatizantes del actual gobierno tienden a identificarse a si mismos como
miembros de la “sociedad civil” y del “pueblo soberano”, respectivamente. Cada grupo
parece utilizar el término elegido negando su uso al otro. En este trabajo no se definen dichos
conceptos: (tnicamente se usan como etiquetas.
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Mis de 500.000 personas asistieron a la marcha, exigiendo la salida de Chdvez del
poder. La probabilidad de triunfo y el placer de participar en la marcha eran los més
elevados desde comienzos del gobierno. La probabilidad de ser atrapado era baja, no
s6lo por el nimero de personas, sino por la debilidad aparente del apoyo militar al
gobiernoy por la ausencia de graves y frecuentes ataques armados contra los opositores.
Las Unicas amenazas contra los manifestantes eran la concentracién de partidarios del
gobierno que se reunia alrededor de Miraflores y la existencia de Circulos Bolivarianos
armados, denunciada piblicamente semanas antes.

Conlasalida del Presidente, los manifestantes esperaban evitar, o al menos suavizar,
los fuertes cambios en precios relativos que podian anticiparse del manejo de la
economia por parte del gobierno, y de su cardcter autoritario y redistributivo. Luego de
dos dias de paro general, reforzado por el temor a disturbios, y de la convocatoria a un
paro general indefinido, el ingreso perdido por participar en las manifestaciones en
contra y a favor del gobierno eran pricticamente nulos para la mayoria de los
empresarios, trabajadores y comerciantes.

Antes de las 4:00 pm, mientras el Presidente se dirigia en cadena a la nacién y
anunciaba la salida del aire de las sefiales privadas, los cuerpos de seguridad del Estado
lanzaron bombas lacrimégenas contra los manifestantes, y comenzaron a escucharse
disparos. Tiempo después, se supo de muertos y francotiradores, y de movimientos de
tanquetas en Fuerte Tiuna. ;Qué mantuvo a un grupo de manifestantes cerca de
Miraflores durante varias horas en estas circunstancias? Segiin nuestra exposicién de las
ideas de North, sus ideologfas.

3.2. El pueblo soberano

A pesar del debilitamiento progresivo de la capacidad del gobierno para mantener
el régimen de bandas cambiarias, durante los tres afios del gobierno de Chdvez los
precios y el tipo de cambio evolucionaron suavemente. Todavia no habian ocurrido
cambios en los precios relativos que perjudiquen bruscamente a los electores. Aunque
elempleo informal, el desempleo y la pobreza aumentaron durante el periodo, es posible
que los electores que han apoyado a Chadvez aun confien en él. Sus prioridades fueron
politicas, y logr cambiar la Constitucién y promulgar un conjunto de leyes que, segin
él, beneficiarfan al pueblo soberano y acabarian con los privilegios de los “oligarcas”.
Los resultados desfavorables del gobierno se han explicado como herencia de los 40
afios de puntofijismo, y consecuencia de la resistencia de los grupos privilegiados a
aceptar su derrota.

Ante la llamada de miembros del gobierno al pueblo soberano a “defender su
revolucion”, un grupo de personas se reunié alrededor de Miraflores. También en su
caso, su nimero influfa en suponer alta probabilidad de triunfo, baja probabilidad de
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captura y gran placer por participar en la defensa del Presidente. La probabilidad de
captura también se suponia baja, por contar con agentes armados y con la subordinacién
de las Fuerzas Armadas al Presidente de la Republica.

3.3. Los militares

La nueva Constitucién describe a la Fuerza Armada Nacional como

(...) esencialmente profesional, sin militancia politica, organizada por el Estado
para garantizar laindependenciay soberaniade laNacién y asegurar laintegridad
del espacio geografico, mediante la defensa militar, la cooperacién en el
mantenimiento del orden interno y la participacion activa en el desarrollo
nacional, de acuerdo con esta Constitucién y la ley. (...) [E]std al servicio
exclusivo de la Nacién y en ningtin caso al de persona o parcialidad politica
alguna. Sus pilares fundamentales son la disciplina, la obediencia y la
subordinacion.

Constitucion de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela, Art. 328.

La Constitucién de 1999 norequiere la no deliberanciade laFuerza Armada, exigida
por la de 1961. La nueva definicién deja importantes problemas de interpretacion sin
resolver. ;Qué es la Nacioén? ;Cémo se participa en el desarrollo nacional? (Quién
decide cuindo una persona o parcialidad politica en el poder contradicen el interés de
la Nacién? ;Qué deben hacer los militares cuando consideran que un Presidente de la
Repiiblicalesionalosintereses de laNacién? El personalismode Chdvez, sus antecedentes
golpistas, sus supuestas relaciones con la guerrilla colombiana, su apoyo a los Circulos
Bolivarianos y su uso del uniforme militar, aparte de la concepcién y aplicacion de los
Planes Bolivar 2000 y 2001, posibles nichos de corrupcién, explican enfrentamientos,
rumores de golpe e incremento de la desconfianza dentro de la Fuerza Armada Nacional
[Koeneke (2002), Yépez (2002), Huizi (2002)]. Dificilmente puede considerarse a la
Fuerza Armada como el drbitro de los conflictos durante el gobierno de Chdvez, como
afirma Romero (2002), cuando las posiciones privadas de sus miembros diferian sobre
asuntos de vital importancia, y eran por completo opuestas en algunos casos.

Segunla Direccién de Inteligencia Militar (DIM), los militares ya podian clasificarse
como revolucionarios, institucionalistas y disidentes en mayo de 2001 [Koeneke
(2002)]. La mayor vigilancia dentro de la Fuerza Armada refuerza problemas de
informacién oculta y asimétrica entre los militares de todas las graduaciones, y dificulta
el cumplimiento forzoso de acuerdos a favor o en contra del gobierno. Las acciones
presidenciales obligaron a todos los militares a asumir posiciones privadas con respecto
a su apoyo al gobierno, que incrementaron los costos transaccionales para cualquier
negociacion a realizar entre grupos y dentro de cada grupo. Ello explica buena parte de
los sucesos de abril.
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El 11 de abril los generales tuvieron que fijar posiciones piblicas. Durante su
interpelacién, el Comandante General del Ejército para la fecha, general de divisién
Efrain Visquez Velazco, resumi6 la situacién del siguiente modo:“Tuvimos un estado
de violencia, habfa muertos, gente en la calle a la expectativa. Por la seguridad y la
defensa del pais, alguien se tenia que poner al mando”. (El Nacional, sabado 18.05.02).

La aplicacién del Plan Avila en defensa del Presidente significaba “(...) utilizar los
tanques contra civiles desarmados”. Los generales discutieron las 6rdenes del Presiden-
te, en base a sus propias interpretaciones de la Constitucién. Quienes decidieron
desconocer a Chdvez como Presidente y hacerlo preso como culpable de las muertes de
abril, invocaron el articulo 350 de la Constitucién, seglin el cual

[e]l pueblo de Venezuela, fiel a su tradicion republicana, a su lucha por la
independencia, la paz y la libertad, desconocer4 cualquier régimen, legislacién o
autoridad que contrarfe los valores, principios y garantfas democriticas o
menoscabe los derechos humanos.

4. DeEL 12 AL 14 DE ABRIL: DE CARMONA A CHAVEZ

Depuesto Chavez, los costos transaccionales no se redujeron. Una vez desconocido
el gobierno, no existia ningiin agente que garantizase el cumplimiento obligatorio de
acuerdos explicitos o implicitos realizados entre civiles, entre militares y entre civiles
y militares. Tampoco existian mecanismos por medio de los cuales los problemas de
informacién asimétrica se resolvieran. El anuncio de larenuncia de Chévez por parte del
general en jefe Lucas Rincén, Inspector General de la Fuerza Armada Nacional, las
acciones policiales aparentemente auténomas contra el Ministro del Interior, diputados
chavistas, edificios piblicos y supuestos francotiradores, y la desaparicin por varias
horas de la mayorfa de los funcionarios del gobierno empeoraron la situacién de
incertidumbre.

Uno de los grupos revel6 informacién oculta al nombrar a Pedro Carmona Estanga
Presidente de un gobierno transitorio y decretar la disolucién inconstitucional de la
Asamblea Nacional. Conello, se rompié la coalicién de civiles y militares que se oponia
al gobierno y se creé otra, a favor de la Constitucién. Carmona renuncié y reaparecieron
los funcionarios del gobierno por la televisién. Los costos de transaccién se hicieron
menores, y pudo acordarse el regreso de Chdvez al poder.

Mientras tanto, aprovechando una situacién en la que nadie se ocupaba de garantizar
el respeto a los derechos de propiedad, los comerciantes de algunas zonas pobres de
Caracasy otrasregiones del pais fueron saqueados y sus locales y vehiculos incendiados.
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CONCLUSIONES

Las instituciones son limitaciones. Prohiben unas actividades para favorecer otras.
Dependiendo de los incentivos que crean, una economfa puede crecer o no. Dependiendo
dellugar quele asignen las instituciones, cada individuo puede aprobarlas o desaprobarlas,
asumiendo una posicién ideoldgica. Cada individuo tiene su propia visién de la
“realidad”!'9. Las variaciones en los precios relativos y la fuerza de las organizaciones
surgidas a favor y en contra de las instituciones determinan sus cambios en la historia.

En Venezuela, el cambio en las instituciones politicas que comienza con la
Constitucion de 1961 da inicio a un periodo de alternancia en el poder de los partidos
politicos civiles y de subordinacién de las Fuerzas Armadas a los gobiernos civiles. La
permanencia del sistema politico estaba vinculada, entre otras cosas, con la estabilidad
de los precios relativos. El cambio en los precios del petréleo y las tasas de interés
internacionales a fines de los 70 y principios de los 80 hicieron necesario el disefio de
un conjunto de reglas diferentes para el manejo de las cuentas publicas y la creacién
nuevos incentivos para la actividad productiva privada. Sin embargo, los gobiernos se
negaron a realizar los cambios necesarios. Suponiendo que podrian asi mantener el
poder de sus partidos y la vigencia del sistema politico.

Muchosinversionistas sabian que los cambios enlos preciosrelativos eran inevitables.
No saber cudndo, de qué modo y en qué magnitud ocurrirfan mantuvo relativamente
altos los costos de transaccion de los inversionistas. Ello contribuye a explicar por qué
lainversién privada no aumento lo suficiente para incrementar el empleo formal, reducir
el desempleo e incrementar el salario real de los trabajadores desde 1978.

La evolucidn de los modelos subjetivos de muchos venezolanos a favor de la
permanencia de las reglas, la creencia en la transitoriedad de los cambios en los precios
relativos y la existencia de organizaciones (partidos politicos, empresas privadas y
sindicatos) interesadas en conservar las instituciones vigentes explican la resistencia al
cambioinstitucional antes y después del intentode 1989. Por otra parte, el incumplimiento
de las promesas de evitar los cambios adversos en los precios relativos y castigar a los
culpables de corrupcién durante sus gobiernos alejaron a los electores de los partidos
politicos y abrieron la puerta a los intentos de golpe de estado en 1992.

El deterioro en las condiciones de vida de los venezolanos, quienes se suponen
habitantes de un pais rico en donde el Estado es responsable de redistribuir la riqueza,
concedié a Hugo Chdvez la base politica para ganar las elecciones presidenciales y
adelantar un programa de reformas en las instituciones formales venezolanas con apoyo

10 “What is ‘reality’ is relative to people’s historically derived rationalizations of the world
around them and is fundamentally colored by their views of the rightness or wrongness of the
existing customs, rules, and institutions”. [North (1981), pag. 13].
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de la mayoria electoral. Al presentar un programa esencialmente estatista, interventor
y redistribuidor, poco respetuoso de la propiedad privada, y al acercarse a proyectos de
gobierno que han usado la violencia para lograr sus objetivos, Chavez exacerbd
diferencias ya existentes entre los venezolanos, sean civiles o militares.

El grupo que hoy favorece al gobierno no discute los costos de su proyecto o su
factibilidad técnica. Lo considera justo, y estd dispuesto a aceptar la violencia para
garantizar su viabilidad politica. Toma sus decisiones considerando bdsicamente los
precios relativos pasados y presentes. El grupo que rechaza al gobierno es, por el
contrario, heterogéneo. No se retinen en torno a un proyecto comdn, sino en contra de
uno que afecta sus intereses de formas diferentes. Su posicién con respecto a la violencia
tampoco es monolitica. Las decisiones de los opositores tienen en cuenta los precios
relativos futuros esperados.

La intencién de este trabajo ha sido presentar los acontecimientos de abril de 2002
como evidencia de un desequilibrio institucional en el sentido de North (1990):
individuos y organizaciones con posiciones ideoldgicas opuestas con respecto a las
instituciones vigentes durante los Gltimos 30 afios decidieron dedicar recursos para
cambiar el marco formal, llegando a enfrentarse violentamente para lograr sus objeti-
vos. Luego de abril no puede suponerse que dicho desequilibrio se haya corregido. Por
el contrario, a pesar de la reduccidn de las tensiones sufridas durante ese mes, sus causas
no han desaparecido y el peligro de nuevas confrontaciones se mantiene.

Al igual que los gobiernos anteriores, este gobierno enfrenta una grave crisis fiscal,
inversién privada insuficiente, acusaciones de corrupcién y divisién militar. En su caso,
la situacién es peor, puesto que ha descalificado ideolégicamente ante sus partidarios
el uso de politicas de ajuste fiscal e incentivos a la actividad privada, mientras permitia
que los problemas futuros se agravaran extraordinariamente. La insostenibilidad de la
situacién econdmica actual hace lucir inevitable la aplicacién de medidas que no podran
contener cambios muy fuertes en los precios relativos, con incrementos en la pobreza
y €l desempleo y empeoramiento en la distribucién del ingreso y la riqueza.

Como ha ocurrido desde 1989, es posible que la aplicacién de politicas de ajuste
fiscal e incentivos a la actividad privada, calificadas despectivamente como
“neoliberales”, sea la causa que muchos venezolanos encuentren para explicar el
deterioro de su bienestar. Es posible que la mayoria no suponga que el impacto negativo
de las medidas es la dolorosa consecuencia del intento de diferir su disefio y aplicacién
coherentes durante los Gltimos afios. Por ello, es muy importante que sea el gobierno de
Chdvez el que deba enfrentar e intentar resolver la crisis econémica que se avecina.

Si este gobierno inicia un programa coherente de ajuste fiscal y estimulo a la
actividad privada, la viabilidad politica del programa podria ser mayor que si su
aplicacién laintenta otro gobierno. En el primer caso, es posible que este gobierno pierda
parte de su apoyo politico sin que lo gane ninguno de los grupos opositores, cuyos
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proyectos politicos y econdmicos aun son difusos. En caso contrario, la polarizacién
ideoldgica podria empeorar, fortaleciendo el apoyo al chavismo y manteniendo reglas
econdémicas que obstaculizan el crecimiento econémico en Venezuela. En ese caso, las
tensiones sociales se incrementarian hasta estallar nuevamente de un modo y en un
momento impredecibles.

Los accidentes histdricos han sido determinantes en nuestra historia reciente. La
rendicion televisada de Chavez en 1992, el discurso de Caldera en 1992, el incremento
sostenido en los precios del petréleo desde el ascenso de Chdvez al poder y el decreto
de Carmona son ejemplos. Todo pudo ser, aun cuando fuese aparentemente, diferente.
Puesto que no sabemos cudl serd el préximo accidente histdrico, es muy diffcil anticipar
las condiciones politicas en las cuales acabard el afio 2002. A pesar de ello, podemos
afirmar que el actual desequilibrio institucional de nuestra sociedad aun puede agravar-
se mas, si los inevitables cambios en los precios relativos por venir ocurren en un
ambiente que propicie la radicalizacién ideoldgica. Por ejemplo, con el chavismo en
campafia electoral o en la oposicién. La radicalizacién ideoldgica contribuiria a
mantener instituciones ineficientes, llevandonos a una situacién de empobrecimiento y
violencia dificilmente reversible.

Afortunadamente, aun podemos esperar que nuestros temores de hoy no sean la
dolorosa descripcioén de nuestra historia futura.
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