Instituciones y Gobernabilidad
Democratica en Venezuela:

1958-2003"

Este articulo presenta un breve
analisis de las caracteristicas
basicas y evolucion de la
gobernabilidad en Venezuela

en el periode demaocratico, asi
como de sus determinantes
institucionales. En términos
generales, se entiende aqui por
gobernabilidad la capacidad de
implementar politicas publicas
efectivas, que sean legitimas
social y politicamente, en un
marco de estabilidad politica.
Bajo esa perspectiva, Venezuela
ha venido sufriendo un deterioro
acelerado de su gobernabilidad,
los dltimos quince anos se

han caracterizado por creciente
polarizacion, inestabilidad,
fragmentacion y violencia

Si bien la pérdida de gobernabili-
dad parece tormar parte de una ten-
dencia general en la region, refleja-
da en los casos recientes de Argen-
tina, Bolivia, Colombia, Ecuador, Pa-
raguay y Pert; Venezuela represen-
ta uno de los casos mads extremos
de deterioro. De ser la democracia
modelo en el continente, con una
trayectoria econdmica ascendente,
se transforma, en menos de dos dé-
cadas, en uno de los casos mas dra-
maticos de inestabilidad politica v
aumento de la pobreza.

El Grafico 1 presenta, para Vene-
zuela y el promedio latinoamerica-
no, el indice de inestabilidad politi-
ca desarrollado por el Instituto del
Banco Mundial. Dicho indice se
construye a partir de un compen
dio de indicadores subjetivos que
evaldan la probabilidad de golpe
de estado, terrorismo y violencia po-
litica.? El grafico refleja el porcenta-

Venezuela: Comparacion con el Promedio Latinoamericano

Estabilidad Politica 1996 1998 2000 2002
Venezuela 28.00 33.90 31.50 17.30
Promedio Latinoamericano 42.21 43.02 48.81 43.79

Grafico 1. Estabilidad Palitica, 1996-2002 (Percentil)
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je de paises del mundo, de un total
de casi 200 evaluados, que estdn
peor evaluados que el pais o region
en cuestion (es decir, que se evalian
como mas inestables). En el ano
2002, solo 17,3% de los paises obtu-
vieron un peor indicador que Vene-
zuela, comparado con un prome-
dio regional de 43,8%. En la region
sdlo Colombia v Paraguay estan por
debajo.

De igual forma, Venezuela se en-
cuentra por debajo del promedio la-
tinoamericano (en general en las al-
timas posiciones) en los otros cinco
indicadores de gobernabilidad desa-
rrollados por el Instituto del Banco
Mundizal, como se puede ver en el
Grafico 2. Mas aun, en todos estos
indicadores Venezuela declino entre
1996 y 2002. Aunque no tenemos in-
dicadores similares para el periodo
1958-1988, debemos presumir que
los niveles de gobernabilidad eran
SUpEriores, aungue en areas como
corrupaon es posible que no exista
una diferencia sustancial.

El deterioro de la gobernabilidad
ha sido precedido y acompanado
por el dramatico deterioro econdmi-
coy social que ha expenmentado ¢l
pais desde finales de la década de
los setenta, esto después de déca-
das de progreso significativo. Basta
con mencionar que en los tltimos 25
anos ¢l producto per cipita ha de-
clinado en un promedio de -1.7%
anual, lo que constituye el peor de-
semperio econémico de toda la re-
gion (que en promedio crecio en ese
periodo) s6lo comparable con el de
Nicaragua, un pais gue estuvo su-
mido en una guerra civil. En con-
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Venezuela 2002

Venezuela Promedio Latinoamericano
Libertades Civiles 38.90 51.75
Efectividad del Estado 10.30 40.92
Calidad Regulatoria 34.50 50.62
Estado de Derecho 13.40 39.40
Control de la Carrupcién 18.60 43.08

Grafico 2. Venezuela y el promedio latinoamericano (2002)
(Percentil)
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traste, en 1958-1978 el producto per
capita crecié en promedio 2% anual,
por encima del promedio regional.

La Gobernabilidad

y las Instituciones en el periodo
1958-1988

El inicio de la democracia “pactada”
sobre la base de acuerdos politicos
y sociales entre actores clave, plas-
mados en la Constitucion de 1961,
delined el tipo de gobernabilidad
democratica en las siguientes tres
décadas. El sistema politico se con-
solido en una partidocracia en que
unos pocos actores clave negociaban
el diseno e implementacion de las
politicas publicas. El Presidente, los
lideres nactonales de los partidos (AD
y COPEI) v los dirigentes de la CTV
y Pedecamaras eran estos actores.
Los mismaos tendian a permanecer
en el tiempo e interactuaban repeti-
damente, las condiciones ideales pa-
ra la existencia de cooperacion. El

Las mismas caracteristicas
gue permitieron el arreglo
cooperativo y estable hicieron
pasible que el sistema de
partidos se carlelizara y copara
los espacios de participacion.
El control de la renta petrolera
contribuyo a generar barreras
a la entrada de competidores
paliticos.

Congreso, la mayoria de las veces,
simplemente plasmaba en ley los
acuerdos previamente negociados
entre los actores clave.

Este sistema de gobernabilidad
democrdtica cooperativo se funda-
mentaba en un conjunto de institu-
ciones basicas, En primer lugar, la
existencia de partidos fuertes, dis-
ciplinados y centralizados. La repre-
sentacion proporcional con listas ce-
rradas proveia a los lideres de los
partidos con los premios v castigos
necesarios para controlar a sus

miembros. En segundo término, los
presidentes eran formalmente dé-
biles, En la Constitucion del 61 los
presidentes venezolanos eran los
que menores prerrogativas legisla-
tivas poseian en toda Latinoaméri-
ca. Sin embargo, el control sobre la
renta petrolera, ¢l poder de nombra-
miento y remocion de los goberna-
dores, v la misma existencia de par-
tidos fuertes, otorgaban a los presi-
dentes poderosas herramientas pa-
ra gobernar, lo que los hacia pare-
cer muchas veces como poderosos,
En tercer lugar, lasimultaneidad en-
tre las elecciones presidenciales y el
voto Iegiﬁlativn (concentrado en una
tarjeta), asi como la inexistencia de
elecciones de cargos ejecutivos re-
gionales, reducian la fragmentacion
al maximizar el efecto “portaviones”
presidencial. Venezuela llego a tener
el nivel mas bajo de fragmentacion
politica en la region con 2.5 parti-
dos efectivos.# Finalmente, la repre-
sentacion proporcional garantizaba
que la mayoria no estuviera signifi-
cativamente sobre-representada,
otorgando a la oposicion veto en
ciertas cuestiones fundamentales y
garantizando que los ganadores de
la eleccion presidencial no concen-
traran todo el poder.

Este arreglo institucional opero
en un ambiente econdmico favora-
ble de renta petrolera creciente. La
gobernabilidad estuvo basada en la
distribucidn de esa renta. La eficien-
cia de las politicas piiblicas no era
condicién necesaria para el mante-
nimiento del sistema debido a que
las ganancias en eficiencia, compa-
radas con la maximizacién de la ren-
ta petrolera, tenian un impacto mar-
ginal en la generacion de recursos
fiscales y de crecimiento econdémi-
co. Las mismas caracteristicas que
permitieron el arreglo cooperativo y
estable hicieron posible que el siste-
ma de partidos se carfelizara y copa-
ra los espacios de participacion. Fl
control de la renta petrolera contri-
b'l.]}’l:i a generar barreras a la entra-
da de competidores politicos. En
consecuencia, el equilibrio coope-
rativo, salvo en algunas dreas como
PDVSA, que si tenfan un impacto
sustantivo en la generacion de re-
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cursos, no generd politicas eficien-
tes. Sin embargo, a pesar de su ine-
ficiencia general, la estabilidad y
cooperacién del sistema indujeron
un desempeno economico y social
apreciable mientras existio una ren-
ta petrolera creciente.

La Desconsolidacion

de la Democracia Venezolana:
1989-1998

Luego de una década de declinacion
econdémica y sodial, el equilibrio po-
litico que se inicié con el Pacto de
Punto Fijo empezd a desmoronarse
en 1989, Entre los factores claves que
generaron la caida del equilibrio pa-
recen haber estado: 1) El declive del
apoyo popular a los partidos politi
cos, debido al pobre desempeno re-
ferido anteriormente. 2) La dismi-
nucion de la renta petrolera mermé
la capacidad de negociacion del Pre-
sidente y condujo a intentos de re-
formas econdmicas que debilitaron
atin més las bases de poder tradicio-
nales del sistema politico. 3) Las re-
formas politicas, en particular la
eleccion de autoridades regionales,
cambiaron radicalmente los incen-
tivos del sistema, promoviendo la
fragmentacion, la declinacion de los
partidos y debilitando al Presiden-
te. 4) Los eventos del “Caracazo” tu-
vieron el efecto de la “vidriera ro-
ta”, debilitando la institucionalidad
democratica v convirtiendo a las
fucrzas armadas en el actor central
del juego politico,

En la década de los noventa y
hasta el presente, ¢l sistema de par-
tidos venezolano y las instituciones
democrilicas han sufrido un pro-
gresivo deterioro. La desconsolida-
cion se ve reflejada en la creciente
polarizacion, fragmentacion, volati-
lidad y violencia. La crisis militar
que estallé con los golpes de estado
de 1992 ha debilitado tremenda-
mente el control civil de los milita-
res, consliluyendo fuente perma-
nente de inestabilidad.

El sistema bipartidista se frag-
mento en una variedad de partidos,
muchos de ellos sélo de alcance re-
gional. El niumera efectivo de parti-
dos se duplicéd pasando a ser uno

Nimero de afos posibl

Gréfico 3. Periodo Presidencial.
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lizados; la receta para un completo
desmoronamiento de la coopera-
cion. Los presidentes perdieron dos
de sus mas poderosas herramientas
de negociacion: el control de la ren-
ta petrolera v el nombramiento de
las autoridades regionales. Uniendo
esto a su debilidad formal, los pre-
sidentes venezolanos entre 1989 y
1998 se transformaron en los mas
débiles del continente.

Si bien la descentralizacion ha si-
do, en general, un proceso exitoso v
la legitimidad de los gobiernos re-
gionales ha sido fundamental para
la supervivencia de la democracia, el
cambio en los incentivos generado

por la regionaliza-

El sistema cion del pais ha
democratico se contribuido decisi-
desconsolidd en vamente a la frag-
los noventa y las mentacion, al debi-
transformaciones litamiento de la
introducidas disciplina partidis-
por el chavismo han  ta v al incremento
contribuido aiin en los costos de
mas a debilitar los transaccion de las
fundamentos de un negociaciones poli-
sistema cooperativo ticas nacionales.
de gobernabilidad Con esto no se su-
demacratica giere que las insti-

tuciones que soste-
nian el sistema centralizado de par-
tidos eran superiores. Simplemente
se argumenta que las bases de go-
bernabilidad que tuvo el sistema po-
litico venezolano se debilitaron y se-
ra necesario construir bases nuevas.

La “Revolucion” Chavista y sus
efectos sobre la Gobernabilidad
Democratica: 1999-2003
I.a victoria presidencial del lider de
una de las facciones mas radicales
del fragmentado y polarizado mun-
do militar representaba por si sola
un reto considerable para la gober-
nabilidad democrdtica. Pero mas
problemadtico resultd que el provec-
to politico chavista reveld tendencias
hegemonicas y efectud una signifi-
cativa transformacion institucional
que ha incrementado enaormemente
los costos de la cooperacion politica.
La Constitucion del 61 fue reem-
plazada por una nueva sin seguir los
procedimientos previstos para ello,

que hubieran requerido negociacion
con la oposicion. El sistema electo-
ral mayoritario usado para la elec-
cién de la Constituyente posibilité
que lamayoria de 55% obtenida por
el chavismo se tradujera en 95% de
los miembros de la ANC. Ademas
la ANC asumid poderes absolutos,
generando una concentracion de po-
der que dificilmente pudo dar ori-
gen a un sistema politico con equi-
librios y contrapesos.

Asimismo, la Constitucion del 99
elevo significativamente los benefi-
cios de controlar el ejecutivo nacio-
nal y los costos de estar fuera del po-
der. La estabilidad democratica re-
quiere que las constituciones pro-
vean precsamente lo contrario, es
decir, garantias a la oposicion de que
aguel que estd en el poder no lo po-
drd usar para perpeluarse en ¢l El
incremento del periodo presidencial
a seis anos con reeleccion, la amplia-
cion de las prerrogativas legislativas
del Presidente, el control presiden-
cial sobre los ascensos militares, y
el poder presidencial para convo-
car cuando le plazca una Asamblea
Canstituyente con poderes plenipo-
tenciarios; constituyen, combinados
con los extensos poderes informa-
les que ha adquirido el Presidente,
una grave amenaza para la estabili-
dad del pais, incluso mas alld de la
covuntura actual. Dadala debilidad
politica de la institucion presiden-
cialenla década delos noventa, una
reforma constitucional incremen-
tando algunas prerrogativas presi-
denciales hubiera tenido sentido,
pero en el contexto de polarizacion
que vivimos, el enorme poder que
se ha concentrado en manos del Pre-
sidente hace iInmensamente dificil la
gobernabilidad democratica.

A modo de conclusion

El arreglo de gobernabilidad demo-
cratica que generd estabilidad v re-
lativa progreso economico v social
en la Venezuela de los sesenta v se-
tenta, no pudo adaptarse a los cam-
bios econdmicos y politicos que su-
frio el pais. El sistema democrdtico
se desconsolido en los noventa y las
transformaciones introducidas por
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el chavismo han contribuido atin
mas a debilitar los fundamentos de
un sistema cooperativo de gober-
nabilidad democratica.

Recuperar la gobernabilidad de-
mocratica requerird de un acuerdo
social amplio e inclusivo que se plas-
me en una serie de reformas insti-
tucionales que: limiten los beneficios
del poder; provean al presidente de
capacidad de negociacion politicaen
un marco de division de poderes y
contrapesos institucionales; pro-
muevan una reduccion de la frag-
mentacion, la volatilidad y la pola-
rizacion; fortalezcan los partidos po-
liticos; posibiliten el control civil de
las Fuerzas Armadas; y provean in-
centivos para que las autoridades re-
gionales cooperen en funcion de ob-
jetivos de politica nacional.

= Profesor ¢ Investigador, LICAB. Doctor en
Economia Polttica de in Universidad de
Stanford.

Notas

1 Este arliculo toma alguras ideas del
provecto regional “Instituciones Politicas y
Politicas Publicas en Latinoamérica™ del Ban-
co Interamericano de Desarrollo. El equipo de
Venezuela estd conformado por Francisco
Monaldi (coordinador), Rosa A. Gonzalez, Ri-
chard Obuchi, Michael Penfold y Eduardo
Zambrano,

2 Recoge informacion comparada prove-
niente de agencias privadas de evaluacion de
riesgo-pais, de entes multilaterales y de ONG
internacionales. Dado que los indices se ba-
san en medidas de percepcion, deben ser uti-
lizados con cautela como reconocen sus pro-
plos autores (ver Kaufmann, D; A. Kraay y M
Mastruzzi, 2003, Governance Matters Il
World Bank Instifute).

3 Para un analisis de este periodo, ver los
trabajos de Juan Carlos Rey, Brian Crisp, Terry
Karl, Diego Urbaneja y Alan Brewer, entre
otros.

4 Medida que pondera el numero de par-
tidos por su proporcién de votos o de miem-
bros del Congreso.

5  De acuerdo con la encuesta Latinobaro-
metro.





