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PRESENTACION

La politica econémica, como toda politica ptblica, es siempre
el resultado de un analisis situacional realizado por los actores que
asumen la dificil y por demds compleja tarea de conducir un pais.
En este sentido, sus caracteristicas particulares en un determina-
do momento de la historia, no son independientes de los puntos
de vista, ideologias, creencias, valores y percepciones de quienes
las formulan. Tampoco son independientes de las condiciones
sociales y politicas de ese momento. Por tltimo, las politicas eco-
némicas no son la resultante tinica o exclusiva de las intenciones
y capacidades de accién de los gobernantes. La realidad social es
una realidad compleja, en la cual las politicas son también produc-
tos de la interaccién —y negociacion— entre actores y fuerzas
heterogéneas, que deciden y acttian en funcién de distintos inte-
reses y propositos; se gobierna y decide en situaciones de poder
compartido. Por estas razones, cualquier pretensién por evaluar
la pertinencia de los cursos de accién en materia econémica exi-
ge, como punto de partida, precisar el contexto y circunstancias
dentro de las cuales las decisiones fueron efectivamente asumi-
das como politicas econémicas.

Esta reflexion apunta a las tres premisas desde las que el autor
aborda el andlisis de la experiencia venezolana en materia econémi-
ca durante el periodo 1936-2004: “No existe una verdad absoluta
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en materia de politica econémica”; “los objetivos de politica econé-
mica compiten con otros objetivos de politica”; y, “la politica eco-
némica no emana de un gobierno todopoderoso”.

Con base en estas premisas, generalmente ignoradas por los
modelos neoclasicos comiinmente utilizados para evaluar la “bon-
dad” y “racionalidad” de las politicas econémicas, el presente
documento nos invita a reflexionar, de una manera sencilla y
amena —y no por ello poco rigurosa—, sobre la forma a través de la
cual se ha manejado la politica econémica venezolana en distin-
tos momentos de nuestra historia, desde la férrea dictadura de
Juan Vicente Gémez hasta nuestros dias, y extraer, a partir de esta
reflexion, lecciones fundamentales que puedan servir de referen-
cia para mejorar la calidad de las futuras politicas ptublicas en
general y de las econémicas en particular.

Como es usual en estos casos, las reflexiones y analisis conteni-
dos en el presente documento son de la exclusiva responsabilidad
de su autor, y en nada comprometen al Ildis como organizacién
que asumio el reto de promoverlo y ofrecerlo al debate ptblico.

Kurt-Peter Schiitt

Director del Ildis

Representante en Venezuela de la
Fundacién Friedrich Ebert



INTRODUCCION

Objeto de critica, indignacion y hasta burla, las decisiones de
las autoridades encargadas de la politica econdmica venezolana
son ciertamente dificiles de comprender. A simple vista, no pare-
cen responder a un patrén 16gico, determinado por el uso eficien-
te de los recursos en procura de un objetivo determinado. Parecen
dominados, en cambio, por una terca insistencia en aplicar medi-
das de politica que, contrariando los méas elementales consensos
en materia econémica, conducen a resultados que parecen ir en
beneficio de nadie'.

El fenémeno arriba descrito no se limita a periodos especificos
o recientes de la historia contemporanea del pafis, sino que, por el
contrario, describe lo que podriamos llamar la norma, lo usual.

Muchos analistas optan por explicar esta aparente paradoja como

1. Lainmensa mayoria de los estudios nacionales e internacionales en materia
econdémica confirma y alimenta esta impresién. En el contexto internacional,
destacan los Country Reports del Fondo Monetario Internacional y los infor-
mes de otros organismos internacionales como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo, la Comisién Econémica para América Latina
y El Caribe (Cepal) y la Corporaciéon Andina de Fomento, tanto en materia
de politica macroeconémica como en el manejo de la politica sectorial. Entre
los realizados en el pais pueden verse Torres y Salcedo (1988), Toro Hardy
(1992), Palma (1993), Domingo et al. (1999) y Rodriguez (2002).
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una consecuencia natural de la ignorancia de las autoridades®. De
acuerdo con esta interpretacion, el mayor aporte que podria ha-
cer la academia para elevar la calidad de la politica econémica
venezolana, es poner a la disposicion de estas tltimas un documen-
to normativo, dirigido a analizar las decisiones tomadas en el pa-
sado y a contrastarlas con el “deber ser” dictado por la ortodoxia.
A nuestro juicio, sin embargo, este enfoque no es muy atractivo,
ya que supone que la solucién a los problemas del mundo en desa-
rrollo descansa simplemente en que las autoridades se decidan de
una vez por todas a acatar las recomendaciones de los “técnicos”.

Este trabajo analiza la experiencia venezolana en materia eco-
némica durante el periodo 1936-2004 con el objeto de ofrecer una
explicacion més satisfactoria a esta aparente paradoja y extraer
lecciones que puedan servir para elevar la calidad de la politica
econdmica en el futuro. Siguiendo a North (1993), nuestro trabajo
se aproxima al proceso de formulacién de politicas ptuiblicas en-
tendiéndolo no como la respuesta 6ptima de un gobierno bene-
volente, sino como el producto de un complejo proceso de nego-
ciaciones entre actores y grupos que interactian en un mercado
politico, cada uno con el objetivo de avanzar en sus propios inte-
reses. Como consecuencia, las formas y la distribuciéon del poder
terminan siendo determinantes en el resultado final.

Asimismo, supondremos que el ambiente esta plagado de in-
certidumbre, que la informacién es imperfecta y que la capacidad
de individuos y grupos para procesarla es limitada. Como conse-
cuencia de estos supuestos, incorporamos a nuestro analisis tres
problemas intrinsecos al disefio y formulacién de politicas econé-
micas que son obviados por los modelos neoclasicos tradicionales
y que consideramos fundamentales para comprender la realidad
venezolana:

2. Para una revision de la literatura ver Tommasi y Velasco (1995).
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No existe una verdad absoluta en materia de politica
econémica

En su lugar, coexisten distintos modelos de pensamiento que
se alimentan en distintas proporciones de abstracciones tedricas
y evidencias empiricas hasta conformar una ideologia, una ma-
nera particular y sistematica de interpretar las aspiraciones hu-
manas y los hechos econémicos, politicos y sociales.

De acuerdo con la visién occidental del progreso, determinar
el nivel de bienestar de un pais o regiéon equivale a determinar su
posicion relativa en indicadores “universales” de prosperidad, en
donde destacan el crecimiento del ingreso por habitante, las tasas
de alfabetizacién, las tasas de mortalidad infantil, la intensidad
en el uso de tecnologias modernas y el grado de respeto por dere-
chos politicos, econémicos y sociales. En efecto, la inmensa ma-
yoria de los indicadores globales de desarrollo y bienestar —el In-
dice de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), por ejemplo—son simples agregaciones
de estos indicadores “universales” de prosperidad.

Sobra decir que algunas concepciones ideoldgicas tienen ma-
neras radicalmente diferentes de interpretar las aspiraciones de
la raza humana?®. Sin embargo, no es necesario ir tan lejos, ya que
aun dentro de la visiéon occidental habitan grandes diferencias
ideoldgicas. En lo concerniente a los fines, por ejemplo, reciente-

3. Lasuperioridad econémica y militar de la civilizacién occidental no signifi-
ca en modo alguno que ésta lleve consigo las verdaderas y tinicas aspiracio-
nes del hombre. Significa apenas su mayor capacidad para explotar de ma-
nera mas eficiente los recursos energéticos de un ambiente dado, aunque no
necesariamente de manera sustentable. Pero no cederemos a la tentacién de
entrar en este tema. Para una discusién acerca de las distintas concepciones
de desarrollo y su evolucién, ver Arndt (1989); para un analisis de los orige-
nes de la civilizacién occidental, ver Rostow (1975) y Quigley (1961).

11
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mente ha surgido una preocupacién por la existencia de grupos
sociales excluidos o rezagados y por el deterioro ambiental. Dicha
preocupacién ha motivado una revisién de la nocién de progreso
que busca cuando menos condicionar la busqueda del progreso
material a la satisfaccion de criterios de equidad y sustentabilidad.
Pero no todas las sociedades occidentales han respondido de la
misma manera a esta preocupacion®.

Pero si las diferencias a nivel de fines son notorias, las diferen-
cias a nivel de medios lo son atin mas. El grado de consenso entre
los especialistas, relativamente alto en los fines u objetivos gene-
rales, desciende aceleradamente en la medida en que bajamos a
objetivos intermedios y de alli a instrumentos de politica®. En al-
gunos modelos econémicos, la conexién entre estos distintos ni-
veles es bastante sencilla, pero se pierde con facilidad cuando nos
transportamos a un mundo real enormemente complejo, plagado
de incertidumbres y sometido a continuos choques. En el caso
venezolano, por ejemplo, la inmensa mayoria seguramente coin-
cidird en ubicar al crecimiento econémico sostenido con equidad
como uno de los objetivos finales mds importantes de la politica
econémica. No todos, sin embargo, van a coincidir en que para
ello sea necesario reducir el déficit fiscal de manera significativa,
y aun entre los que si lo hagan, no todos van a ver un aumento en

el precio de la gasolina como la mejor manera de lograrlo.

4. Los ejemplos abundan. La sociedad sueca, por ejemplo, da mayor
importancia a la equidad, al desempleo y a la seguridad social que
la sociedad norteamericana.

5. Los objetivos finales, tal como su nombre lo indica, son aquellos que
representan el fin ulterior de la intervencién del Estado. Los objeti-
vos intermedios, por su parte, son aquellos cuyo cumplimiento se
entiende como necesario para alcanzar los objetivos finales. Y final-
mente, los instrumentos de politica son aquellos que estan bajo el
control de las autoridades y que son manejadas por éstas con el ob-
jeto de alcanzar los objetivos intermedios.
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En definitiva, la idea que queremos transmitir es que elaborar
un andlisis perfectamente objetivo de la politica econémica -y de
la politica ptblica en general- es imposible, ya que las criticas y
alabanzas van a depender en gran medida de la afinidad ideolo-
gica entre las autoridades y el observador, tanto a nivel de fines
como a nivel de medios.

Los objetivos de la politica econémica compiten con
otros objetivos de politica

El Gobierno no actiia inicamente motivado por alcanzar objeti-
vos econémicos como el crecimiento del producto o una mayor
eficiencia en la asignacion de los recursos. En funcion de su perfil
ideolégico y de las circunstancias politicas, econémicas y sociales
reinantes, el grupo gobernante define y jerarquiza sus objetivos
hasta conformar lo que Urbaneja (1992) llama un programa politi-
co, un “conjunto de diagndsticos y prondsticos sobre la sociedad,
de los cuales se deriva una determinada proposicién sobre la for-
ma que debe adoptar el orden politico y sobre las tareas de quie-
nes detenten el gobierno”®. Como resultado de este proceso de
identificacién y jerarquizacion, la buisqueda del bienestar econé-
mico de la poblacién puede quedar subordinada a la satisfaccion
de otros objetivos, tales como la permanencia en el poder, el enri-
quecimiento de la élite gobernante, el orden, la paz social, el orgu-
llo nacional, la industrializacién, la estabilidad democratica o la
implantacién de un sistema politico alternativo.

6. Urbaneja (1992, p. 28). Una nocién similar es la de “proyecto nacional”, defi-
nida por German Carrera Damas como “el marco ideolégico en el cual y por
medio del cual la clase dominante ejerce su control y direccién de la socie-
dad” (1980, pp. 91-92).

13
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La politica econémica no emana de un gobierno todopoderoso

La politica econémica, al igual que el resto de las politicas pu-
blicas, es el resultado de un complejo proceso de negociaciones
entre actores que, haciendo uso de sus distintas cuotas de poder,
persiguen diferentes objetivos personales y grupales. Medidas que
a simple vista aparecen como incoherentes pueden ser el resulta-
do de negociaciones en las cuales el grupo gobernante se ve obli-
gado a ceder en sus aspiraciones originales.

El mensaje central que queremos extraer de esta reflexién ini-
cial es que la nocién misma de una receta para el desarrollo econo-
mico es poco mas que una quimera. Las virtudes de una determi-
nada politica publica van a estar condicionadas en gran medida
por el contexto historico, cultural, politico, econdémico y social en
el cual esta va a ser aplicada. A nuestro juicio, la adopcién de un
enfoque metodolégico que permita una comprension cabal de este
contexto es fundamental para entender la paradoja planteada al
inicio y para dar sentido de realidad a cualquier propuesta de

cambio.
Organizacién del documento

El objetivo fundamental de este documento es extraer de la
experiencia venezolana en el manejo de la politica econémica lec-
ciones que puedan servir para elevar su desempefio. Para alcan-
zar este objetivo, el documento esta dividido en cuatro secciones.
La primera seccion describe muy brevemente las condiciones eco-
némicas, politicas y sociales al inicio del periodo de estudio. Asi-
mismo, y respondiendo a la discusion anterior, caracteriza la tra-
yectoria que va definiendo la ideologia dominante y el programa
politico en el cual esta ideologia encuentra expresion concreta. La
segunda seccién analiza el periodo bajo estudio, donde destaca el
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papel del petréleo en la configuracion del programa politico y
como determinante profundo de la crisis del modelo rentistico
que estalla en 1983, asi como del deterioro politico, econémico y
social que la sucede. De la misma manera describe y analiza las
respuestas que las autoridades le han dado a esta crisis desde su
ocurrencia hasta hoy, y resume las principales lecciones de politi-
ca econdmica que se derivan de este analisis. La tercera y tltima
seccion sintetiza las conclusiones del documento y finaliza con al-
gunas recomendaciones de politica.






ANTECEDENTES

Al iniciarse el siglo xx, Venezuela era una de las naciones mas
pobres y atrasadas de América Latina. El concepto mismo de na-
cién era poco mas que un formalismo politico en un territorio
predominantemente despoblado y con bajos niveles de integra-
cion territorial, consecuencia de un medio ambiente favorable a
la transmisién de enfermedades tropicales y de la escasa penetra-
cién de las vias de comunicacién. La economia era fundamental-
mente rural, precapitalista y de subsistencia, y una pequefia élite
concentraba tanto el poder econémico como el politico, excluyen-
do a las grandes mayorias de los més elementales derechos de
participacién politica, econémica y social’.

Las ideas de la Ilustracién habian servido de inspiradora inte-
lectual tanto a la independencia como al programa politico de la
nueva republica durante el siglo xix. De acuerdo con la manera en
la cual estas fueron interpretadas, la adopcion de las formas del
Estado liberal propiciaria toda una gama de conductas compati-
bles con el progreso. La poblacién adoptaria las virtudes republi-

7. En 1941, mas de 100 afnos después de la Independencia, el Presidente de la
Reptblica es escogido a través de un proceso electoral de tercer grado en el
cual sélo tienen derecho al voto los hombres mayores de 21 afios que sepan
leer y escribir. Este tltimo requisito excluiria por si solo al 68% de la pobla-
cién.
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canas, la inversion privada responderia a la nueva estructura de
incentivos, y el pais entero comenzaria su transito hacia la mo-
dernidad. Los tropiezos iniciales sirven para temperar las expec-
tativas, y el mismo Libertador Simén Bolivar plantea sus dudas
acerca de la aplicabilidad de las instituciones politicas liberales
en América Latina. Sin embargo, no existe un modelo alternativo
viable hasta finales de siglo, cuando los generales Juan Vicente
Gomez y Cipriano Castro logran finalmente someter a los caudi-
llos regionales para poner fin a casi un siglo de conflictividad y
anarquia.

Naturalmente, mantener el orden interno se convirti6 en el ob-
jetivo fundamental del nuevo régimen®. La frustracion con los
ideales politicos liberales y la obsesién por la paz conducen a la
adopcion del ideario politico positivista ya en boga en América
Latina, doctrina que atribuye a nuestras caracteristicas raciales,
geograficas y culturales la ausencia de la “solidaridad organica”
necesaria para que las instituciones del Estado liberal pudiesen
servir de garantes del orden requerido para el progreso. Tal au-
sencia seria suplida por una “solidaridad mecanica” de caracter
transitoria, nociéon que da lugar a la idea del “César democratico”
o “gendarme necesario”, figura que, encarnada en nuestro caso
en el general Juan Vicente Gomez, lideraria una dura pero nece-
saria etapa transitoria hacia un eventual disfrute los ideales poli-
ticos de la emancipacion’.

8. Las cifras hablan por si solas. Francisco Gonzalez Guinand da cuenta de 342
acciones de guerra entre 1858 y 1881. Antonio Arréiz contabiliza 39 revolu-
ciones entre 1830 y 1903, entendiendo por ello a movimientos nacionales
que comprometan a mas de 500 personas y se extiendan por mas de 30 dias.
Asimismo, apunta que de esos 74 afios, 50 fueron de paz relativa y discontinua
y 16 de guerra. Y para Pedro Manuel Arcaya, entre 1837 y 1903 hubo en
Venezuela 16 afios de paz y 66 de guerra civil. Para mayores detalles, ver
Caballero (1993), pp. 35-36.

9. Para mayores detalles ver Vallenilla Lanz (1919).
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Pero més alla de someter a los caudillos regionales y lograr el
orden, Gémez no desarrolla muchas politicas dirigidas a fomen-
tar el progreso material y la formacién ciudadana, politicas que
pudiesen ir dando, de acuerdo con las tesis politicas positivistas,
un caracter mas “organico” a esta nocién de solidaridad'’. La orien-
tacion politica del régimen —en la acepcién de policy del vocablo—
continda impecablemente inspirada por la agenda liberal. Lothrop
Standard, un estudioso de la economia gomecista, describiria a la
Venezuela de mediados de los afios 30 como un modelo de la eco-

nomia ortodoxa:

La Venezuela actual presenta un espectaculo para llenar de con-
tento el corazén de cualquier economista ortodoxo. Casi a solas
en nuestro mundo conmovido, el pafs goza regularmente de pre-
supuestos balanceados, impuestos absurdamente bajos y ningu-
na deuda externa, mientras que si quisiera podria pagar mafiana
mismo sus pequefias obligaciones domésticas por permitirselo un
tesoro bien provisto. Su moneda, basada en un sélido patrén oro,
es sin duda la mas sana del mundo. Los salarios son estables y el
desempleo es virtualmente desconocido. Su prosperidad se equi-
libra entre la industria y la agricultura. Cerca de $1.000.000 de
capitales extranjeros ganan buenos dividendos bajo condiciones
convenientes para ellos y para su pais de adopcion."

Los resultados del régimen en términos de progreso econémi-
co y social, sin embargo, son poco alentadores. A la muerte de
Gomez, la desnutricion, las condiciones de insalubridad y la ele-
vada incidencia de enfermedades tropicales mantienen la expec-

10. En 1922, el propio Gémez admite en su discurso ante el Congreso Nacional
al iniciar su tercer periodo presidencial que durante los primeros cinco afios
(1908-1913) s6lo “le habia alcanzado el tiempo para defender a mi persona y
el Gobierno de las acechanzas de los caudillos”.

11. Citado por Caballero (1993), pp. 351-352.

19
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tativa de vida en unos 35 afios'>. Cinco afios después, el censo
nacional le pondria cifras al estancamiento socioeconémico del
pais: el analfabetismo alcanzaba al 75% de la poblacién mayor de
15 afos de edad, apenas un 35% de los nifios en edad escolar asis-
tian a la escuela, menos del 3% de la poblacién se abastecia con
aguas de acueducto y mas del 60% de las viviendas eran casas de
paja y bahareque, con piso de tierra.

Anos mas tarde, Mariano Picon Salas caracterizaria esta pre-
cariedad afirmando que “con el final de la dictadura gomecista,
comienza apenas el siglo xx en Venezuela”*. En efecto, es s6lo a
partir del gobierno de Eleazar Lépez Contreras en 1936 —y con
mayor énfasis durante el de Isafas Medina Angarita en 1941- cuan-
do el progreso econdémico, politico y social adquiere relevancia
en el programa politico positivista. Se crean instituciones ptubli-
cas, se invierten grandes recursos en obras y servicios ptblicos,
fundamentalmente en las dreas de educacién y salud, y se amplia
el ejercicio de las libertades civiles y politicas. En el celo con que
se administran los derechos politicos, sin embargo, se evidencia
la naturaleza positivista del régimen, hecho que es admitido por
el mismo Lépez Contreras en su mensaje presidencial de 1941:

Soy el primero en reconocer que atin no hemos llevado a la prac-
tica todas las conquistas de la democracia, pero ello no se debe a
una accion negativa del régimen, sino a circunstancias de carac-
ter racial, ambiental e histérico, que es menester ir encauzando
con la evolucién ininterrumpida del elemento humano, cuya inte-
ligencia, sentimiento y voluntad es necesario educar progresiva-
mente para el ejercicio de los derechos politicos.™

12. Astorga et al. (2003) la ubican en 32 afios en 1930 y en 38 afios en 1940.
13. Picon Salas (1963).
14. Mensajes presidenciales, Tomo V, p. 59.
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El programa politico democratico
Primera parte: Auge...

Para ser exitoso y perdurable, un programa politico debe ser
en gran medida compatible con las demandas de la ciudadania.
Tomando como supuesto que, al menos en su discurso, el lideraz-
go politico es el mejor intérprete de estas demandas®, procedi-
mos a revisar la oferta electoral, los mensajes presidenciales, la
asignacion presupuestaria y el disefio institucional del Estado
venezolano de principios de siglo. En todos ellos encontramos
que a partir de 1936 comienzan a abandonarse los preceptos libe-
rales en favor de los de la socialdemocracia, fenémeno en gran
medida atribuible al crecimiento y consolidacion de una burgue-
sia urbana en contacto con el pensamiento y el acontecer politico
mundial®®. En términos de politica econémica, ello se traduce en
el mandato de utilizar el ingente ingreso petrolero para impulsar
el proceso de modernizacion, actuar en defensa de los derechos
econdmicos y sociales de los trabajadores, y corregir las marca-

15. Especialmente cuando este liderazgo obtiene un elevado y reiterado respal-
do popular en los procesos electorales. Cabe destacar que en esta discusion
le damos al liderazgo politico un papel de intérprete. Naturalmente, sin
embargo, la relacion entre las demandas de la poblacién y el liderazgo poli-
tico no es unidireccional: el liderazgo politico también influye sobre las de-
mandas de la poblacién.

16. La influencia internacional en este sentido es determinante. El peligro repre-
sentado por el avance del nacionalsocialismo, del fascismo y del comunis-
mo en el mundo, unido a la crisis econémica y social de Estados Unidos de
finales de los afios 20 y principios de los 30, conducen al presidente Roosevelt
a la implementacién de la politica del “nuevo trato” o New Deal. Hacia lo
interno, dicha politica planteaba una mayor participacién del Estado en la
economia y en la sociedad a través de la conformacién de un Estado de Bien-
estar o Welfare State; y hacia afuera, y hacia América Latina en particular, a
la implementacién de la politica del “buen vecino” signada por un trato mas
respetuoso de la soberania de estos pueblos. Para mayores detalles, ver Sosa
(2000), primera parte.



22 Ricardo Villasmil Bond

das diferencias socioeconémicas mediante la provision de opor-
tunidades efectivas de progreso individual.

El oficialismo, ya a estas alturas bastante diferenciado del
gomecismo pero en definitiva su heredero, enfrentaba con inco-
modidad las demandas de participacion de una sociedad trasto-
cada por un acelerado proceso de cambios econdmicos y sociales.
Concretamente, carecia de una respuesta efectiva frente a las tres
consignas fundamentales del discurso de Accién Democratica
(AD), sumaés fiero competidor politico: a) la eleccién directa, uni-
versal y secreta del Presidente de la Reptblica y de los cargos
parlamentarios; b) una guerra al peculado; y ¢) una mayor parti-
cipacion fiscal del ingreso petrolero para impulsar el desarrollo
del pais.

El atractivo popular de la primera de estas consignas resulta
evidente, especialmente al contrastarla con la visién despectiva-
tutelar del pueblo que mantenia el oficialismo'®. La segunda, por

17. La riqueza petrolera creciente es el elemento dinamizador mas importante
de este proceso de transformacion, proceso que opera a través de la articula-
cién con el sistema capitalista mundial por intermedio de un producto in-
dispensable para las naciones industrializadas. Los productos de exporta-
cién anteriores (cacao, café, cueros, etc.) eran demandados por una porcién
muy pequefia de la poblacion europea, no asi de su industria. En palabras
de Carrera Damas, “el valor estratégico de Venezuela [cambia] no por obra
de los esfuerzos de la sociedad implantada por facilitar esa articulacién, como
los realizados por Guzman [Blanco], sino por el desarrollo propio del siste-
ma capitalista” (1980, p. 134)

18. De las expectativas que para entonces se tejian alrededor del voto popular,
resulta altamente reveladora la confesién de Ramoén J. Velasquez, para en-
tonces director de un diario caraqueio: “Yo recordaba en dias pasados como
todos los venezolanos de 1945 creiamos en el voto universal como en el mila-
gro de la purificacién nacional. Y pensdbamos que respetado el voto de las
mayorias, en Venezuela se liquidarian todos los males tradicionales del ne-
potismo, del amiguismo, del peculado, del trafico de influencias, del engaiio
y de la farsa que atribufamos exclusivamente al origen oligarquico de los
sucesivos regimenes que habian ejercido el poder. Bella ingenuidad que alenté
nuestra fe y cre6 una de las mas hermosas y ya lejanas etapas de la dramati-
ca historia venezolana”, Velasquez (1993), pp. 64-65. Esta confesion resalta
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su parte, intenta explotar la indignacién popular hacia un circulo
gomecista que se enriquecia descaradamente al tiempo que man-
tenia al pueblo en la més absoluta miseria. La tercera consigna,
sin embargo, es la que mas nos interesa. AD esgrimia con fuerza
la tesis de que producto de la actitud sumisa del gomecismo fren-
te alas compafiias operadoras —consecuencia a su vez de una com-
binacién de dolo e ineptitud—, la nacién venezolana dejaba de
percibir cuantiosos recursos que legitimamente le pertenecian,
recursos que podrian impulsar el desarrollo del pais y al mismo
tiempo reducir las pesadas cargas que los impuestos a la impor-
tacion (51% de los ingresos fiscales para 1936-1937) generaban
sobre una mayoria pobre y desasistida. Agregaba AD la necesi-
dad de que fuesen reducidos drésticamente los precios de venta
de los derivados del petréleo, argumentando que resultaba inad-
misible que en el primer pais exportador de petréleo del mundo
rigieran cotizaciones tan altas para su consumo interno.

Aparece asi a nuestro juicio el fundamento que moldearia en
lo sucesivo la toma de decisiones en materia econdémica: que la
adecuada defensa de nuestros derechos como nacién poseedora
de la riqueza petrolera hacia posible, justo e incluso conveniente,
reducir la tributacion no petrolera, disfrutar de nuestro derecho
de consumir el petréleo mas barato del mundo y aun asi tener los
recursos fiscales para modernizar el pais. Y todo en beneficio de
las grandes mayorias, del hombre olvidado.

Ajuicio de AD, la realidad nacional exigia y justificaba una in-
terpretacion méas amplia del concepto de inversion que la asumi-
da por los gobiernos de Lépez Contreras y Medina Angarita bajo
la consigna de “sembrar el petrdleo”, ya que el desarrollo del pais

ademads la discusion con la cual iniciamos este trabajo, en la que argumenta-
mos la ausencia de una verdad absoluta en materia de politicas publicas, y
de la presencia, en su lugar, de ideologias.

23
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exigia una participacién mucho mas activa del Estado en la acti-
vidad econémica y en la solucién de las carencias sociales mas
elementales de las grandes mayorias'. Para financiar estas activi-
dades, el Estado contaria con ingresos fiscales abultdndose de
manera acelerada, producto de la confluencia de voltiimenes cre-
cientes de exportaciéon con tasas impositivas también crecientes

19. Leamos las palabras del propio Betancourt:

“Por un cimulo de circunstancias, en pocos paises latinoamericanos como
en Venezuela, la accién del Estado para estimular y orientar la produccién
es necesidad imperativa. La potencialidad financiera del Estado, derivada
del hecho de que recibe la mayor parte de los ingresos que aporta el petrd-
leo, viabiliza y hace insoslayable el cumplimiento de esta obligaciéon. No
podia cruzarse de brazos el Estado venezolano a esperar que la iniciativa
privada desarrollara y diversificara la produccién, porque la tendencia a
seguir la via de menor resistencia en un sector apreciable de los capitalistas,
los impulsaba a ser caseros y comerciantes antes que agricultores o indus-
triales. Tenia que actuar, en consecuencia, como Estado estimulador,
financiador y orientador de las actividades econdémicas que tendieran a ha-
cer més abundante y variada la produccién doméstica; y como Estado em-
presario, para desarrollar algunas actividades directamente vinculadas al
interés publico.”

Apoya Betancourt sus argumentos con documentos de la Comisién Eco-
némica para América Latina y El Caribe de las Naciones Unidas (Cepal),
que afirman que “el interés privado no coincide en Venezuela con el interés
publico. La accién del Estado puede forzar mediante estimulos especiales a
las actividades que se proponga desarrollar; o puede, en aquellos campos
que por su naturaleza estan fuera de la accién de los particulares, influir
sobre las condiciones generales de la vida econémica”.

“El Estado venezolano dejé de cumplir, en larga etapa, con esas impera-
tivas obligaciones suyas. ‘Durante muchos afios —apunta la Cepal- la politi-
ca financiera de Venezuela se caracteriz, con respecto a la economia, por la
neutralidad’, término este dltimo que es sustituto edulcorado del calificati-
vojusto: irresponsabilidad, con el afiadido de criminal, porque atentaba con-
tra las bases mismas de la supervivencia nacional. Durante el prolongado
despotismo gomecista, se gobernd, en lo que a economia se refiere, con ape-
go a las mas rigurosas tesis manchesterianas. El Estado-policia tuvo sosteni-
da vigencia... Muerto Gémez, la mentalidad y estilo del Gobierno de ese
régimen, en lo que se relaciona con el estimulo estatal a la economia, conti-
nuaron influyendo en los comandos administrativos del pais. Se acufiaron
consignas justas, ‘sembrar el petréleo, producir lo que consumimos’, pero
mediocres fueron los esfuerzos cumplidos para hacerlas derivar hacia reali-
dades positivas”, Betancourt (1956).
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(ver figura 1). Gracias a ello, se pudo financiar de manera sosteni-
da el creciente gasto fiscal que demandaba la accién gubernamen-
tal en la provision de servicios sociales, infraestructura publica,
asistencia crediticia y otros incentivos a la inversién privada, hon-
rando al mismo tiempo el compromiso de reducir los impuestos
no petroleros y el precio interno de los combustibles. Algunos se
atrevieron a advertir acerca de las consecuencias que a la larga
tendria esta politica®, pero el atractivo politico del discurso de
AD -y més tarde de sus acciones, una vez que llega al Gobierno—
fue demasiado fuerte. Todo indicaba que habiamos dado con el
proverbial y hasta entonces mitico almuerzo gratis.

La toma de decisiones en materia de politica econémica va a
estar de alli en adelante fuertemente condicionada por su adhe-
sién a este discurso. El extraordinario éxito econémico y social
obtenido por este programa a lo largo de varias décadas no hace
sino afianzar en la mente de los venezolanos la nocién de su per-
tinencia, nocién que se mantiene viva incluso después de que
desaparecen las condiciones que le dan viabilidad.

Segunda parte: ...y caida

A mediados de los afios 70 —paraddjicamente, en pleno boom
petrolero— el modelo econémico arriba descrito comienza a mos-
trar evidentes sefiales de agotamiento, sefiales que van a dar paso
aun acelerado y sostenido declive en los indicadores de bienestar
econdmico, politico y social de Latinoamérica y de Venezuela en
particular (ver gréaficos 1y 2).

20. Sin lugar a dudas, el critico mas notable —y uno de los mas acérrimos- de la
politica de AD es Arturo Uslar Pietri, ministro del régimen de Medina. Lec-
tura obligada para comprender este periodo de la historia contemporanea y
sus consecuencias es Uslar Pietri (1949).

25
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Gréfico 1
PIB per capita en América Latina (1900-2001)
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Es mucho lo que se ha escrito sobre las causas de esta deba-
cle?’. En lo esencial, nuestro diagnoéstico no va a diferir mucho del
analisis presentado en Uslar Pietri (1949, 1966 y 1984) y en traba-
jos posteriores que presentan como determinante profundo de la
crisis y del deterioro subsiguiente la terca insistencia en aplicar
una politica econdmica “rentista” (Mommer [1988], Batista [2004])
y “distribucionista” (Domingo et al. [1994 y 1999]). En cuanto a
determinantes inmediatos, argumentaremos que el cambio de for-
tuna obedece en gran medida a la ocurrencia de seis transforma-
ciones fundamentales en la economia venezolana en la década de

21. Entre los mas recientes estin Hausmann y Rigobén (2002), Rodriguez y Sachs
(1999) y Rodriguez (2004).
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los 70 y principios de la de los 80: a) una caida estrepitosa en la
capacidad de produccion petrolera y la imposibilidad préactica de
seguir elevando la participacion fiscal en el negocio petrolero; b)
la expectativa no materializada de precios petroleros crecientes;
c) el visible agotamiento del modelo de industrializacion por sus-
titucién de importaciones liderado por el Estado; d) el alza abrupta
de las tasas de interés en EEUU; e) la reversion de los flujos de
capital; y f) un aumento sustancial en la volatilidad del ingreso
petrolero.

Gréfico 2
Evolucion de la pobreza en Venezuela

80

o A P
L T

g 60 T
g Pobreza total
7]
5 50
Q |1
[} 'l
< 40 T %
o A, -
= " | I Fd
8 PP~ 7T N /
o Pobreza extrema S \ |
o L —
S 20 -
il
10 =
0 ¥
LOONLOANOO AN FHLOONONOD =AM HLOON0DNO = Al D
NN NINDN 0O FO XD DXDXXDDNDADNDNDNDDDDNDNO OO D
DA ANXITARNANDNTANTNATANANDNTAAANIANDNDONO C O O O
Rl B B B B e e B B B B B e B B B B e e B B B e e B B B B BN NN NI NI |

Fuente: Riutort (2004).

La estrepitosa caida en la capacidad de produccion petrolera
y la imposibilidad prictica de sequir elevando la participacion fiscal
en el negocio petrolero

La reparticién de los beneficios derivados de la explotaciéon
petrolera fue objeto de fuertes disputas entre el gobierno venezo-
lano y las companias operadoras, al menos desde la salida de



28 Ricardo Villasmil Bond

Goémez del poder”. La demanda energética impulsada por la Se-
gunda Guerra Mundial mejor6 sustancialmente la capacidad de
negociacion del Estado venezolano. A través de sendos cambios
legislativos ejecutados por el gobierno de Medina Angarita y por
la Junta Revolucionaria que lo sucedid, el Estado logré elevar su
participacioén al ya famoso “fifty-fifty”, y afios mds tarde, estas
proporciones iban a sufrir nuevas modificaciones a favor de la
nacion venezolana. Frente a estos hechos, las compafiias opera-
doras se encontraban en evidente desventaja, no sélo por ser la
politica tributaria potestad exclusiva del Estado venezolano, sino
también por la existencia de altos costos hundidos que hacian poco
creible la amenaza de abandonar el pais como respuesta a los cam-
bios legislativos®.

Pero tal y como podemos apreciar en el grafico 3, y mas elo-
cuentemente en la tabla 1, el negocio petrolero comienza a perder
dinamismo en la década de los 60. Coincide entonces un crecimiento
mucho maés lento de la produccién con una merma significativa
en el precio de venta, llevando por primera vez a una caida en el
valor de las exportaciones por habitante®. A pesar de ello, y gra-
cias a la imposicion de nuevos ajustes en la tributacion, se logra
obtener una mayor participacion fiscal en el negocio petrolero.

22. Reinterpretaciones mas benévolas de la politica petrolera de Gémez ponen
en duda la cualidad entreguista que Betancourt (1956) y otros partidarios de
la leyenda negra del gomecismo le han atribuido al régimen. De acuerdo
con estas nuevas interpretaciones, la pugna entre el Gobierno y las compa-
fifas operadoras arranca al momento de iniciarse la actividad petrolera en el
pais, y no con la muerte del dictador en 1936 o del gomecismo en 1945. Mas
aun, sostienen que la fijacién de condiciones favorables para la inversién
petrolera en un ambiente de paz y estabilidad politica es la que hace posible
la transformacién de Venezuela en un pais petrolero. Para mayores detalles,
ver McBeth (1983) y Yergin (1990).

23. Este argumento es ampliamente desarrollado en Monaldi (2001).

24. La entrada de nuevos oferentes en el mercado como causa determinante de
la caida tanto en los precios como en la participacién de los exportadores
tradicionales es analizada en Yergin (1990).
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Grafico 3
Produccién petrolera y participacion fiscal
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Tabla 1
El negocio petrolero (1920-1970)
Producion petrolera Valor de exportaciones petroler}as‘ o

’ Precio Totales Per capita (B) Participacién

Periodo Crecimiento | promedio (A) (MMBS) Crecimiento Nivel (Bs Crecimiento |Participacién|  fiscal/

1V . 3 .

con respecto deto7y |cOn respecto de1972) con respecto fiscal Exportaciones

MMbd ala década ala década ala década totales

anterior anterior anterior (B)/(A)
1920-29 0.10 16 4,422 1,381 343 8%
1930-39 041 401% 12 13,295 201% 3,839 178% 1,708 13%
1940-49 0.85 207% 12 25,648 93% 5,851 52% 7,135 28%
1950-59 2.14 251% 12 76,299 197% 12,427 112% 26,708 35%
1961-69 3.32 155% 9 105,725 39% 11,899 -4% 50,701 48%
1970-79 2.82 85% 29 234,006 121% 18,584 56% 173,299 74%

Fuentes: PODE; Econstats.

Desde las trincheras de la oposicién durante los gobiernos de
Loépez y Medina, y més tarde desde el Gobierno, AD mantuvo un
discurso y una accion abierta y crecientemente nacionalistas. Por

razones de resignado pragmatismo, admitieron la presencia de
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las compafiias operadoras extranjeras, pero siempre como un he-
cho temporal. La politica de “no mds concesiones” y el progresi-
vo éxito del Gobierno en su lucha por el control de las variables
fundamentales del negocio —renta por barril y volumen de pro-
duccién- fue llevando a las compafiias operadoras a ver como un
hecho cumplido la finalizacién anticipada de las concesiones atin
vigentes. Ello trastocaria el patrén de inversion y produccion: la
exploracion se redujo al minimo y las inversiones operativas se
limitaron a lo estrictamente necesario para mantener la nueva
senda 6ptima de extraccion. Naturalmente, el hallazgo de nuevos
yacimientos cay6 practicamente a cero, hecho que se interpret6
como prueba del inminente agotamiento de las reservas petrole-
ras. La produccion, por su parte, se confiné a extraer el mayor
beneficio posible de los yacimientos tradicionales en el tiempo pre-
visto, generando un fenémeno de sobreexplotaciéon que ademads
de traducirse en pérdidas patrimoniales para la nacién, contribuy6
a que ocurriese una caida abrupta en la capacidad de produccion
incluso antes de hacerse efectiva la nacionalizacién (ver grafico 4).

Compensar la pérdida de ingresos por la via impositiva, tal y
como se habia hecho en el pasado, no seria posible en esta opor-
tunidad. Por el contrario, parecia imponerse la necesidad de re-
ducir, al menos temporalmente, los impuestos aplicables a la in-
dustria a niveles que permitieran a ésta costear las inversiones
que se requerian para recuperar los niveles de produccién®. El
espectacular salto de precios del crudo de 1973 cambi¢ drastica-
mente la situacion asi como las perspectivas de la industria y del
fisco (ver tabla 1), ddndole renovada aunque corta vida al modelo

rentistico®.

25. Para mayores detalles ver Mommer (1988).

26. En este sentido, cabe recordar las palabras de Alberto Adriani: “Es precisa-
mente la institucién, el sistema caduco, el que se pretende salvar por su in-
tensificacion extremada y artificial”, Adriani (1935), p. 269.



Lecciones aprendidas de politica econémica en Venezuela: 1936-2004 31

Gréfico 4
Produccién petrolera, reservas probadas y precio por barril (1917-2002)
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La expectativa no materializada de precios petroleros crecientes

El embargo petrolero iniciado por Arabia Saudita en octubre
de 1973 puso fin a un largo periodo de relativa estabilidad en el
mercado petrolero. La decision de los principales paises exporta-
dores de petréleo representados en la Organizacion de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), de restringir sustancialmente
la oferta en momentos en que la demanda crecia de manera acele-
rada trajo como consecuencia aumentos sustanciales en los pre-
cios del crudo. En efecto, los precios se elevaron por encima de
los 40 ddlares en 1973 y de los 70 ddlares en 1980 (en do6lares ame-
ricanos de 1999; ver gréfico 4). Al mismo tiempo, la incertidum-
bre en torno a la oferta y la anticipacion de costos crecientes de
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extraccion condujo a distintos actores en el mercado petrolero in-
ternacional a ver con alarma el futuro del mercado energético”.

La perspectiva de precios crecientes colocé en una situacion
envidiable a los paises exportadores, quienes de la noche a la
mafiana disfrutaron de un aumento sustancial en sus términos de
intercambio al tiempo que redujeron la tasa de extracciéon de un
recurso que consideraban cercano al agotamiento. En este con-
texto, administrar los recursos provenientes de la renta petrolera
para financiar un patrén de desarrollo que sustituyese la econo-
mia rentista se convirti6 en el objetivo fundamental de la politica
publica®. En Venezuela, este objetivo significé la profundizacion
de un patrén de desarrollo guiado por el Estado, el cual utiliz6
gran parte del abultado ingreso petrolero para invertir en la con-
formacién de industrias bésicas con altas necesidades de inver-
sioén inicial y para transferir recursos al sector privado recurrien-
do a mecanismos como el otorgamiento de créditos, el empleo
publico, la apreciaciéon cambiaria y una compleja red de subsi-
dios a todo nivel.

Pocos afios después, sin embargo, ninguna de las premisas que
sostenian un escenario de precios crecientes se materializ6. Los pai-
ses productores se hicieron mas eficientes en el uso de la energia,
y las tecnologias de extraccion y los esfuerzos en exploracion de
nuevos yacimientos avanzaron a pasos agigantados, motivados
en gran medida por el impacto positivo de los precios en el retor-
no a la inversién en estas actividades. Ya a principios de los afios

80 resultaba evidente que el salto de precios no era permanente

27. A mediados de los afios 70, la empresa petrolera Exxon y el Departamento
de Energia de EEUU proyectaban precios para finales de siglo por encima
de 100 y 250 délares por barril, respectivamente. Para mayores detalles ver
el trabajo especial de Energia aparecido en la revista The Economist el 10 de
febrero de 2001.

28. Ver Cordiplan (1975) y Rodriguez (1988).



Lecciones aprendidas de politica econémica en Venezuela: 1936-2004 33

sino temporal, y que el petréleo era un recurso sumamente abun-
dante en el subsuelo venezolano y en el mundo (ver grafico 4).

Para 1977, sin embargo, las autoridades habian expandido el
gasto en 140% en términos reales con respecto a su nivel de 1973,
llevando las cuentas fiscales de un superavit financiero de casi 2
puntos del PIB a un déficit de mas de 4 puntos. La cuenta corrien-
te de la balanza de pagos pasé de un superavit de 877 millones de
doélares a un déficit de mas de 3.000 millones en el mismo perio-
do, impulsadas por un aumento en las importaciones de mas de
7.500 millones de délares, un crecimiento de casi 300%. La mag-
nitud de estos desbalances fue tal, que de no haber tenido acceso
al financiamiento internacional, Venezuela se hubiese visto obli-
gada a imponer un control de cambios en 1978%.

En términos de politica petrolera, la estrategia de restringir la
oferta en procura de precios elevados continué atin después de
haberse hecho evidente tanto la naturaleza temporal del shock
petrolero como la abundancia de reservas en el subsuelo. Pero no
serfa ya expresion de una posicion ideoldgica, sino la tinica ma-
nera de enfrentar la precariedad fiscal sin cargar con los costos
politicos asociados a recortar el gasto publico a los niveles pre-
vios al boom.

El evidente agotamiento del modelo de industrializacion
quiado por el Estado

El boom petrolero de los afios 70 y la percepcion generalizada
de un cercano agotamiento del recurso en el subsuelo condujo a
las autoridades a la decisiéon de profundizar el patrén de desarro-

29. Ver Palma (1993). Segtin estimados de la Cepal, los compromisos externos
del pais pasaron de 10.800 millones de délares en 1977 a 16.400 millones de
dodlares en 1978, un incremento de 52%.
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llo guiado por el Estado. Y como mencionamos anteriormente,
una fraccion importante de estos recursos se invertiria en la con-
formacion y expansién de un complejo de industrias basicas con
altas necesidades de inversion inicial. Detras de esta estrategia de
desarrollo descansaban dos premisas fundamentales: a) que la
larga maduracion y la baja tasa de retorno esperada de las inver-
siones en el desarrollo de la industria béasica no la hacian atracti-
va para la empresa privada; y b) que la ausencia de insumos era
el principal obstaculo al desarrollo industrial aguas abajo. La in-
dustrializacion del pais requeria entonces de la participacion ac-
tiva del Estado, y éste en consecuencia procedi6 a invertir miles
de millones de ddlares en el desarrollo de las industrias del hie-
rro, el acero y el aluminio y la petroquimica durante el periodo
comprendido entre 1973 y 1988.

Al cabo de unos afios, sin embargo, lo que prometia ser pilar
del desarrollo industrial del pais se convirtié6 en emblema de la
ineficiencia y el despilfarro en la asignacién de recursos. Como
agravante, la inversion en industrias aguas abajo se limit6 a apro-
vechar los subsidios implicitos en los precios de venta, lo cual su-
geria que la ausencia de industrias bésicas en el pais era méds un
reflejo de la inexistencia de condiciones estructurales para la in-
version industrial que fuente causal de las bajas tasas de inver-
sion®.

La ausencia de recursos corrientes para financiar su funciona-
miento y expansion fue cubierta con endeudamiento externo, y
aun cuando éstos dejaron de estar disponibles, razones de eco-
nomia politica y de inercia institucional impidieron adoptar la

decision de reconocer las pérdidas, paralizar la inversion y rees-

30. Décadas atras, Uslar Pietri (1949) sefialaba a las distorsiones provocadas por
la politica econémica como el determinante profundo de la baja productivi-
dad de la economia venezolana.
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tructurar las empresas o venderlas al sector privado. En efecto,
no es sino hasta 1989 cuando se hacen los primeros intentos de
racionalizar las operaciones de las empresas basicas del Estado.
El boom petrolero encuentra ademas una economia exhausta,
distorsionada en su funcionamiento e incapaz de traducir en creci-
miento econémico las grandes inyecciones de capital que se le
hacian a la economia®. La “indigestion de capital” provocada por
la limitada capacidad de absorcién de la economia venezolana,
sin embargo, no era un fenémeno reciente. En 1936, Uslar Pietri
reconocia ya el elevado parasitismo del sector no petrolero, y en
1945, denuncia la peligrosa agudizaciéon de esta condicién. El
mismo Betancourt reconoce la exacerbada dependencia del pe-
tréleo, pero el argumento es desarrollado con mayor vehemencia
por Pérez Alfonso, quien después de examinar la evidencia, pro-
pone la reduccién de la produccion petrolera al ritmo determina-
do por la capacidad real de absorcién de capital de la economia®.
Numerosos estudios estadisticos confirman la existencia de una
“indigestion de capital” a través de un ejercicio de discriminacién
del crecimiento econémico por habitante entre lo que correspon-

31. La experiencia mundial con el modelo de industrializaciéon por sustitucién
de importaciones, y en particular la latinoamericana, es asimismo negativa.
El reporte de Little-Scitovsky-Scott es revelador: “Los estudios de los siete
paises indican que estos paises han alcanzado el punto en el cual las politi-
cas dirigidas a promover la sustitucién de importaciones son perjudiciales
para su desarrollo econémico. La industrializacién, guarnecida por altos ni-
veles de proteccién han conducido a la creacion de empresas con altos cos-
tos... la produccién se aproxima rapidamente con los limites del mercado
doméstico... Engorrosos controles administrativos retienen las decisiones y
han conducido al mantenimiento de inventarios excesivos y a la creacién de
una multitud de empresas operando por debajo de su capacidad... El resul-
tado mas importante de estas politicas, sin embargo, es que los beneficios de
las industrias nacientes han venido a depender de las decisiones del gobier-
no, que en consecuencia, se han acostumbrado a dedicar sus esfuerzos a
obtener privilegios por intermedio de la presion al gobierno en lugar de re-
ducir sus costos”. Citado en Arndt (1989), p. 83.

32. Ver Batista y Mommer (1987), Cap. 4.
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de al simple aumento en los factores de produccién y lo que co-
rresponde a aumentos en la productividad®. En ellos podemos
observar como en la década de los 70 el crecimiento econémico
del pais descansa tinicamente en un incremento cuantitativo en
los factores de producciéon —particularmente capital-, y que el
aporte de la productividad se vuelve negativo.

Una aproximacién similar a este fendmeno puede verse en Ba-
tista (2004). Este trabajo nos indica cémo la relacion capital /pro-
ducto, después de mostrar un promedio de 4,11 entre 1950 y 1976,
comienza un ascenso vertiginoso hasta alcanzar la magnitud de
6,67 en 1984. Asimismo, nos muestra cOmo la tasa de beneficio de
la economia, y en particular la que se obtiene extrayendo el com-
ponente rentistico, exhibe una inequivoca tendencia decreciente,
evidenciando asi una capacidad reproductiva también decreciente.
La inversion privada, como es natural, responderia a esta tenden-
cia reduciéndose de manera notable.

El alza abrupta en las tasas de interés en EEUU

Al igual que para el resto de los paises latinoamericanos, la
deuda externa venezolana tuvo un crecimiento vertiginoso du-
rante los afios 70. Al finalizar la década, sin embargo, la politica
econdmica seguia percibiéndose como sostenible a la luz de in-
dicadores tradicionales que comparan la tasa de crecimiento del
producto y de las exportaciones de un pais con la tasa de interés
al cual este obtiene sus préstamos®.

33. Ver por ejemplo Hopenhayn y Neumeyer (2004) y Elias (2002).

34. Ver Blanchard et al. (1990) y Buiter (1995). En términos generales, estos indi-
cadores nos dicen que una deuda es sostenible en la medida en que la rela-
cién deuda/producto (o deuda/exportaciones) se mantiene estable. El efec-
to conjunto del salto en la tasa de interés y de la abrupta caida en la tasa de
crecimiento de las naciones latinoamericanas a principios de los afios 80 al-
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A principios de los afios 80, sin embargo, los paises desarrolla-
dos —-EEUU en particular- optaron por aplicar una politica mone-
taria altamente restrictiva para reducir la inflacién. Como conse-
cuencia, en 1981 la tasa base de los mercados de Londres y Nueva
York se ubicé por encima de 16%, elevando la tasa de los intere-
ses correspondientes a la deuda latinoamericana a mas de 20%
(ver grafico 5). Este, sin duda, fue el tiro de gracia para la region®.

Grafico 5
Tasa de interés preferencial en EEUU (1955-2003)
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ter6 de manera radical la percepcién de sostenibilidad que se habia tenido
hasta entonces.

35. No obstante, los bancos y otros acreedores continuaron haciendo préstamos
a América Latina, elevando sus acreencias de 184.000 millones de délares a
314.000 millones de délares entre 1979 y 1982, precipitando asi la crisis de la
deuda que estalla con la amenaza del gobierno mexicano de no cumplir con
el pago de su deuda externa.
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La reversion de los flujos de capital

En las negociaciones que siguieron a la crisis de la deuda se
manejo la nocién de que se estaba frente a una crisis de liquidez,
pero no de solvencia. En consecuencia, los acuerdos iniciales en-
tre la banca y los paises deudores se limitaron casi exclusivamen-
te a lograr una reestructuracion de plazos. Ademads, los acuerdos
no contemplaban la emisién de nuevos préstamos, y en la practi-
ca, los flujos de capital a la region se hicieron negativos.

Gréfico 6
Flujos de capital hacia América Latina y el Caribe (1975-1998)
(miles de millones de délares de 1990)
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El sector publico era de lejos el principal deudor en Latino-
américa. En consecuencia, para poder sufragar la transferencia
neta de divisas a sus acreedores, los paises deudores se vieron
forzados a generar de la noche a la mafiana un significativo exce-

dente comercial y un también significativo superavit primario®.

36. En el caso venezolano, el saldo neto de la cuenta de capitales de la balanza
de pagos, que entre 1977 y 1979 habia sido positivo por mas de 8.000 millo-
nes de dolares, revirtié a un saldo negativo de mas de 3.000 millones entre
1980y 1982 y a més de 6.000 millones entre 1983 y 1985. A los requerimientos
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Los controles de cambio no podian por si mismos lograr el equili-
brio externo, ello sélo podia lograrse por intermedio de una de-
valuacion de la moneda. En el caso venezolano, los efectos de la
devaluacién se limitarian a su impacto contractivo sobre las im-
portaciones, dada la virtual insignificancia y la baja capacidad de
respuesta de las exportaciones no petroleras. Al mismo tiempo,
sin embargo, y por ser en nuestro pais el Estado el receptor de los
ingresos petroleros, la devaluacion mejor6 las cuentas fiscales.

Gréfico 7
Venezuela: flujo neto de capital del sector ptblico
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Al final, y a pesar de la imposicién de un complejo sistema de
control de cambios, del mantenimiento de controles de precios y
del otorgamiento de subsidios generalizados, el ajuste resulté su-

de divisas generados por el servicio de la deuda externa (ver grafico 7) se
sumo la presion ejercida por la politica oficial de reducir la deuda externa, la
cual, producto de amortizaciones promedio de 1,3 millones de d6lares entre
1983 y 1988, se redujo de 28,7 mil millones de délares a 24,7 mil millones de
dolares entre finales 1984 y finales de 1988.
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mamente contractivo para la economia venezolana entre 1983 y
1985 —una caida acumulada de 7% en el PIB no petrolero y un
aumento de 6 puntos porcentuales en el desempleo. Es sélo por
intermedio de una expansion del gasto publico que la economia
logra salir de la recesion, pero a costa de déficit fiscales promedio
de 6,4 puntos del PIB entre 1986 y 1988 y una pérdida acumulada
de 9,6 mil millones de ddlares de reservas internacionales en el

mismo periodo, excesos que precipitaron la crisis de 1989.

Un aumento sustancial en la volatilidad del ingreso fiscal
de origen petrolero

El aumento en los precios petroleros a finales de 1973 vino
acompafado por un aumento sustancial en la variabilidad en los
mismos, hecho que se combiné con la reduccién en los voltiimenes
de exportacioén para hacer del resultado fiscal una variable mas
dependiente de los precios del crudo. Ante la ausencia de meca-
nismos para aislar las cuentas externas e internas de las fluctua-
ciones en el ingreso petrolero, estas tltimas se trasladaron répi-
damente al gasto publico y al comportamiento de otras variables
macroeconémicas como la inflacidn, las reservas internacionales,
la oferta de dinero, las tasas de interés y el tipo de cambio, trans-
mitiendo asi su volatilidad al resto de la economia®.

Vale la pena resaltar el papel determinante que tiene el petré-
leo tanto en la crisis como en su deterioro posterior (ver figura 1).
No pretendemos con ello afirmar que sea el tinico factor causal.

37. La decision de aplicar paliativos contribuyé sustancialmente a agudizar el
problema original. La utilizacién del tipo de cambio como ancla nominal de
los precios, por ejemplo, forzé a su vez la utilizacién de las tasas de interés
para enfrentar episodios de salidas de capitales e indujo una mayor volatili-
dad en el tipo de cambio real, con sus consecuentes efectos sobre la activi-
dad interna. Para mayores detalles, ver Hausmann y Gavin (1996).
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Figura 1
Cambios estructurales en la economia venezolana

¢ Caida estrepitosa en la capacidad de produccién y la
imposibilidad practica de seguir elevando la
participacién fiscal en el negocio por la via tributaria

Petréleo

¢ Expectativa no materializada de precios crecientes

* Anuncio sustancial en la volatilidad de los precios

1970

¢ Agotamiento del modelo ISI liderado por el Estado

e Alza abrupta de las tasas de intéres aplicables a la deuda externa

® Reversion de los flujos externos de capital

En efecto, para el resto de los paises latinoamericanos, los tres
determinantes no petroleros, unidos al aumento en el valor de las
importaciones petroleras y a la caida en sus exportaciones como
consecuencia de la recesion mundial, fueron suficientes para su-
mergir a la region en lo que se dio a conocer como “la década
perdida”. Pero en el caso venezolano, resulta a nuestro juicio evi-
dente que el petréleo agudizé e imprimi6 caracteristicas particu-
lares al proceso que desemboco en la crisis, y lo que es mas im-
portante, dificulté la salida de esta crisis al convertirla no sélo en
el agotamiento del modelo de sustituciéon de importaciones, sino
también el final del modelo de desarrollo por acumulacion inter-
na financiado con la renta petrolera®.

38. Y el inicio del modelo de acumulacién externa. Ver Domingo et al. (1999).
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Las respuestas a la crisis

La confluencia de estos seis cambios desbord¢ la capacidad de
reaccion de las autoridades. La esperanza en torno de una recu-
peracion del mercado petrolero condujo a la decisiéon de pospo-
ner la imposicién de ajustes ortodoxos y de aplicar paliativos a la
espera de alzas en los precios del crudo que pudiesen financiar
una salida politicamente menos costosa a la crisis. Como ya vi-
mos, los precios jamas se recuperaron de manera sostenida, y como
consecuencia la economia cay6 —y sigue atrapada— en una suerte
de circulo vicioso que tiene como origen la existencia de un défi-
cit fiscal estructural (ver figura 2).

La dindmica perversa de este circulo puede describirse de ma-
nera simplificada como sigue. El desequilibrio fiscal estructural
conduce inevitablemente a un incremento de la deuda publica.

Figura 2
Circulo vicioso de la economia venezolana
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Cuando los agentes econdmicos comienzan a percibir que esta
altima dificilmente puede ser servida con los ingresos fiscales
esperados —consecuencia de una caida en los ingresos petroleros,
por ejemplo—, se generan expectativas de devaluacion, dado que
en este punto es solo por esta via que el fisco puede generar los
bolivares necesarios para cancelar sus obligaciones. Anticipando
los acontecimientos, los agentes presionan sobre el tipo de cam-
bio, provocando salidas de capitales que precipitan la devalua-
cién. Esta reaccion de los agentes sélo puede ser frenada, y de
manera temporal, por intermedio de un aumento en las tasas de
interés, ya que dicha accién agrava el cuadro fiscal al elevar el
servicio de la deuda. Eventualmente, las autoridades se ven for-
zadas a devaluar. Con esta accién, el déficit se corrige s6lo de
manera temporal, ya que en ausencia de un ajuste real en el gasto
publico, éste rdpidamente se eleva como consecuencia de la infla-
cién, dando paso a un nuevo ciclo.

Como consecuencia de la crisis y de la forma en la cual ésta se
ha enfrentado —o se ha dejado de enfrentar—, la inversién privada,

Grafico 8
Inversion privada real por habitante
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motor de la economia capitalista, no ha podido disfrutar sino de
una leve recuperacion en el periodo 1991-1992, hundiéndose nue-
vamente hasta ubicarse hoy en los niveles alcanzados hace mas
de seis décadas (ver gréfico 8). Ello, ademds de reducir de mane-
ra dréstica las tasas de crecimiento econémico, ha hecho de la
muy mermada economia venezolana una mucho mas dependiente
del gasto publico.



LA ECONOMIA POLITICA
DE LA POLITICA ECONOMICA.
LECCIONES DE POLITICA ECONOMICA

Es incorrecto, sin embargo, afirmar que las autoridades no ha-
yan intentado dar una solucién estructural a los problemas des-
critos en la seccion anterior. A finales de los afios 70, por ejemplo,
se hace el primer esfuerzo por hacer frente a esta situacién, pero
el mismo es desechado en 1981 en razén de su efecto contractivo
y de la ocurrencia de un nuevo salto en los precios petroleros. Esta
situacion se repite con el ajuste fiscal implementado durante los
anos 1983-1985, el cual también va a ser abandonado en favor de
una politica fiscal expansiva que se mantiene, a pesar de una cai-
da en los precios del crudo, hasta 1988. Algo similar va a ocurrir
en 1991, esta vez en el marco contractivo del programa de ajustes
de 1989 y del aumento en los ingresos petroleros que trajo consi-
go la Guerra del Golfo Pérsico. Finalmente, en el afio 2000, y des-
pués de dos afios de recesion, se inicia una politica fiscal expansiva
financiada con el alza en los precios del crudo, utilidades cambia-
rias y aumentos importantes en la deuda interna.

Para comprender esta dindmica, resulta de utilidad analizar
las consecuencias politicas de tales acciones. Para comenzar, la
politica econémica del periodo 1983-1988 tiene que entenderse
como politicamente exitosa: el Presidente culmina su mandato en
1988 con el nivel de popularidad de 37%, el nivel més alto que
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mandatario alguno haya obtenido en su tltimo afio en ejercicio®
y entrega el poder a un miembro de su propio partido.

La politica econémica del periodo 1989-1992 es, por su parte,
un evidente fracaso politico: la implementacion de un ajuste or-
todoxo resulta en una irreversible pérdida de popularidad que
sirve de sustrato a una tragica revuelta popular, a dos intentos de
golpe de Estado, a la terminacién anticipada del mandato presi-
dencial y al descrédito politico de los programas de ajustes y re-
formas “neoliberales”.

Y finalmente, la politica econémica del periodo 1998-2004, que
en términos de la ortodoxia econémica puede calificarse como
uno de los mas nefastos de la historia contemporénea venezola-
na, es un éxito politico indiscutible. A pesar de que su mandato es
escenario de una caida de mas de 25% en el ingreso por habitan-
te, de un aumento en los indices de pobreza de mas de 40% y de
un salto de mas de 300% en los indices de criminalidad, el Presi-
dente obtiene en agosto de 2004 el respaldo de casi el 60% de los
electores en un referéndum presidencial.

Es evidente que el éxito o fracaso politico de un gobierno es
bastante méas complejo que su desempefio econdémico. Al mismo
tiempo, sin embargo, no deja de llamar la atencién la aparente
racionalidad politica del populismo en el manejo de la politica
econdmica venezolana, al menos en el corto plazo.

Abordar el tema referido a las lecciones de politica econémica
exige aclarar de antemano que sus conclusiones no deben ni pue-
den interpretarse como una critica a quienes tomaron las decisio-
nes que ahora consideramos inconvenientes o erréneas. Primero,
porque ello seria a todas luces injusto. Tenemos la ventaja de hacer
nuestro analisis en retrospectiva, conociendo los resultados de cada

39. Al menos desde finales de los afios 60, fecha a partir de la cual se realiza este
tipo de encuestas.
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una de las decisiones y con un mayor acervo de conocimiento en
materia de politica econdmica. Y segundo, porque consciente o in-
conscientemente lo hacemos partiendo de una determinada con-
cepcién ideolégica, y por tanto, las conclusiones obtenidas no pue-
den entenderse como verdades absolutas.

Respetando la manera cronoldgica con la cual hemos presen-
tado secciones anteriores, comenzaremos nuestro analisis con la
politica iniciada por la Junta Revolucionaria de Gobierno presidi-
da por Rémulo Betancourt (18/10/45 al 14/2/48), y por el go-
bierno electo presidido por Rémulo Gallegos (15/2/48 al 24/11/
48), de utilizar el aumento en el ingreso fiscal petrolero que se
genera como consecuencia de los aumentos en la produccién, en
los precios y en la presion fiscal (ver tabla 2), para financiar re-
ducciones en la tributacién no petrolera, incrementos salariales
para los trabajadores de la industria petrolera y del Estado, reba-
jas en el precio interno de los combustibles y aumentos importan-
tes en los recursos destinados al crédito agricola e industrial y a
los subsidios a la produccién y el consumo. Y como complemen-
to a estas politicas, la promocién de la formacién y la lucha sindi-
cal para estimular el alza de los salarios en el sector privado.

Tabla 2
Mercado petrolero (1941-1948)

Precio por barril Produccién Participacion fisica Participacion fiscal

(ddlares de 1999) (MMbd) (MMBs 1972) Valor de las
exportaciones (%)

1941 12.96 0.62 292.73 17
1942 12.22 0.41 197.97 19
1943 11.61 0.49 290.58 24
1944 11.51 0.70 411.11 24
1945 9.77 0.89 501.12 25
1946 9.60 1.06 789.28 30
1947 14.24 1.19 1,037.29 28
1948 13.83 1.34 1,571.71 29

Fuentes: PODE; Econstats.
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De acuerdo con el razonamiento oficial, elevar el ingreso dispo-
nible de la poblacién venezolana serviria dos propdsitos: prime-
ro, aumentar el nivel de consumo de una poblacién que padecia
de “hambre atrasada” y de enfermedades facilmente prevenibles.
Y segundo, estimular por intermedio de una més amplia capaci-
dad de compra interna, mayores niveles de inversiéon, empleo y
produccién agricola e industrial. La industrializacién se perse-
guia como objetivo intermedio*, reconociendo en todo momento
limitaciones importantes como la tendencia importadora provo-
cada por la existencia de una moneda fuerte y por los hdbitos de
consumo, la ineficiencia de la mano de obra local, la precariedad
de los servicios ptblicos y la propensién histérica a producir ar-
ticulos costosos y de baja calidad bajo el amparo de aranceles im-
puestos con fines fiscales*. Y como mencionamos antes, se daba
como un hecho cierto el inminente agotamiento del petréleo en el
subsuelo venezolano, hecho que los impuls6 a imprimir veloci-
dad al proceso de siembra del petréleo*. En consecuencia, y por
intermedio de la Corporacion Venezolana de Fomento, se hicie-
ron esfuerzos por vigilar en todo momento el uso que daban a
estas facilidades sus beneficiarios.

Tales iniciativas, sin embargo se tornaron insuficientes. Como
fue discutido en la seccién 1, su resultado fue la conformacién de
una estructura agricola e industrial que sus propios propulsores
reconocerian como “dependiente” y sus detractores como “para-

40. “No era nuestra intencién imitar lo que en la época coetdnea hacia el gobierno
de Perén en la Argentina: forzar artificialmente el proceso de industrializa-
cién del pais, por razones de prestigio nacional y por otras menos defendi-
bles”, Betancourt (1956), p. 430.

41. Para mayores detalles ver Betancourt (1956), pp. 423-444.

42. “Duraria la posibilidad de incrementar y diversificar la economia criolla en
condiciones favorables, el tiempo que nos durara el petréleo. Habia que apre-
surarse, porque el agotamiento futuro de los pozos no era una posibilidad,
sino un hecho claramente determinado”, Betancourt (1956), p. 426.
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sitaria”. Con la natural excepcién de la industria petrolera y otras
industrias extractivas, el patrén de inversién tanto nacional como
extranjera se caracterizé por su adecuacion al mercado local. La
incapacidad para explotar economias de escala aunada a las res-
tricciones en el acceso al capital resultaron en una diversificacion
excesiva de las empresas, es decir, mucho més alld de lo que dic-
tarfa la normal explotaciéon de economias de &mbito. Eventual-
mente, uno de los idedlogos del régimen reconoce la “indigestion
de capital” que se habia generado como consecuencia de la rapi-
da transferencia de recursos, y recomienda un descenso en la pro-
duccién petrolera para adecuarse a la capacidad de absorcion de
capital de la economia.

Anuestro juicio, analizar las decisiones tomadas en este perio-
do de la historia venezolana es de suma utilidad, no sélo por sus
implicaciones de largo plazo, sino porque resulta razonable su-
poner que en ese momento las autoridades contaron con mayo-
res libertades para determinar el curso de la politica petrolera y
de la politica econémica en general. Mds tarde, las restricciones
politicas y econémicas jugarian un papel mas determinante en la
toma de decisiones. En todo caso, este periodo nos deja al menos
tres ensenanzas.

La gente responde a incentivos

Esta es sin duda la principal ensefianza que resulta de nuestro
andlisis*. No tenemos razones para pensar que las politicas arri-
ba discutidas no hayan estado inspiradas por la mads sincera y

absoluta conviccién en torno a su conveniencia y a su impacto

43. La misma conclusién es alcanzada de manera independiente por Douglass
North, William Easterly y por Michael Porter al analizar el fracaso de los
distintos intentos por impulsar el crecimiento econémico en los paises en
desarrollo. Ver North (1993), Easterly (2001) y Porter (2001).
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favorable en el bienestar. En efecto, sus grandes lineas respon-
dian al consenso en materia de politicas de desarrollo para el mo-
mento en el que se aplicaron. Sin embargo, tanto en su disefio co-
mo en su ejecucion descuidaron el papel determinante que juegan
los incentivos en las decisiones de los agentes. La persistencia de
lo que Betancourt llamé la tendencia de un sector apreciable de
los capitalistas criollos a seguir la via de menor resistencia al
momento de invertir, no se interpret6 como un llamado a corre-
gir las inconsistencias que en materia de incentivos enfrentaba
este sector*’. Por el contrario, se interpreté6 como un llamado a
“legislar la economia”, es decir, a inducir en el empresariado la
respuesta 6ptima desde el punto de vista social por vias coerciti-
vas®, y en ultima instancia, como un llamado a la participaciéon
directa del Estado como empresario.

Naturalmente, lejos de corregir el problema, tales acciones s6lo
contribuyeron a alejar el interés de los agentes econémicos de cual-
quier esfuerzo por lograr mayores niveles de productividad y
competitividad, y a profundizar la bisqueda de mayores privile-
gios por parte del Estado (rent-seeking), todo ello con las implica-
ciones que en materia de destruccion institucional ello supone.

A todo esto se afiade el debilitamiento institucional que pro-
duce la sustitucién de la tributacion ordinaria por recursos pro-

44. Entre las contradicciones destaca la intencién de generar un aparato pro-
ductivo diversificado y competitivo internacionalmente por intermedio de
facilidades y subsidios crediticios, subvenciones en el precio de los insumos
basicos y altos niveles de proteccién arancelaria, a la vez que se mantenia un
tipo de cambio sobrevaluado y un complejo sistema de controles de todo
tipo. Ver Rodriguez (2002) y Ministerio de Coordinacién y Planificacién de
la Presidencia de la Reptblica (Cordiplan) (1990).

45. Mediante engorrosos mecanismos de supervision apoyados por iniciativas
legislativas dirigidas a prohibir o penar acciones distintas a las esperadas,
tales como el desvio de los recursos otorgados por el Estado al sector agricola
0 ala compra de maquinaria hacia otros usos. 46. Ver por ejemplo Gelb et al.
(1988), Sachs y Warner (1995), Karl (1997), Hausmann y Rigobén (2002) y Sa-
la-i-Martin y Subramanian (2003).
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venientes de la renta petrolera, tema que es abordado por una cre-
ciente literatura que intenta explicar la tendencia de los Estados
ricos en recursos naturales a ser institucionalmente débiles*. Cabe
destacar, sin embargo, que elementos como la debilidad institucio-
nal del Estado venezolano pre-petrolero, la similitud de la actual
problematica institucional que padecen otras naciones latinoame-
ricanas pobres en recursos naturales, y la fortaleza institucional
de paises petroleros como Noruega, nos conducen a pensar en el
petréleo como un elemento que bajo ciertas condiciones puede
intensificar una condicién preexistente, pero no como un elemen-
to causal.

La manipulacién de las aspiraciones de los venezolanos
es un arma de doble filo

El auge econémico y social que experimento el pais después
de la Segunda Guerra Mundial fue posible gracias a una provi-
dencia dificilmente repetible. El subsuelo venezolano demostré
ser rico en petrdleo, y ello atrajo el interés de empresas interna-
cionales. Paralelamente a la expansion en volimenes de produc-
cién, la participacién fiscal por barril también fue en aumento, y
por tanto, el fisco venezolano vio aumentar afio a afio sus ingre-
sos de manera espectacular (ver gréafico 3). Como veremos con
mas detalle en las conclusiones relativas a la politica fiscal, la re-
peticién de una circunstancia similar en el futuro del pais luce
poco probable.

A'lo largo de este trabajo hemos intentado transmitir la idea
de la crisis politica, econémica y social que atraviesa nuestro pais.
Lejos de tener un origen coyuntural, responde a frustraciones acu-

46. Ver por ejemplo Gelb et al. (1988), Sachs y Warner (1995), Karl (1997),
Hausmann y Rigobén (2002) y Sala-i-Martin y Subramanian (2003).
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muladas en razén del largo y continuo distanciamiento entre las
aspiraciones de las grandes mayorias y las realidades que viven
cada dia, tanto en materia de disfrute material como en otras di-
mensiones del bienestar humano (como el acceso al conocimien-
to, a la salud y a la participacién politica y social).

Estas aspiraciones fueron alimentadas en gran medida por el
petréleo, es decir, por la promesa de que los venezolanos pudié-
semos disfrutar de niveles de bienestar inconsistentes con el es-
fuerzo productivo requerido para alcanzarlos. Aun después del
estallido de la crisis, del fracaso estrepitoso de los intentos por
mantener una ilusién de prosperidad y de la destruccion de los
partidos politicos tradicionales, frente a la coyuntura actual de
precios petroleros el liderazgo politico ha optado por aferrarse
nuevamente al petréleo como elemento dinamizador de la eco-
nomia.

Anuestro juicio, realinear aspiraciones y realidades, lo cual no
es otra cosa que convencernos como poblacion de la imposibili-
dad de disfrutar de niveles de bienestar sin el esfuerzo producti-
vo correspondiente, conforma uno de los ejes principales de cual-
quier solucion estructural a la crisis venezolana.

Es necesario evaluar los riesgos inmersos en una
determinada decisién de politica

En este periodo se toman dos decisiones de suma importancia
para el pais y cuyas repercusiones se extienden incluso hasta hoy.
La primera de ellas es la decisién de anunciar la terminacién de la
politica de concesiones petroleras sin anunciar una politica
sustitutiva y acompafidndola, tal y como mencionamos en la sec-
cién 1, de un discurso y una accion abiertamente nacionalistas.
Paraddjicamente, mds alla de los escritos publicados por Arturo
Uslar Pietri en oposicién a esta politica y por Juan Pablo Pérez
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Alfonso y Rémulo Betancourt en su defensa, este tema no ha reci-
bido a nuestro juicio la atencién que corresponde dada su rele-
vancia para el pais’. Sin embargo, los hechos parecen darle la
razén a Uslar Pietri. En primer lugar, por la estrepitosa caida en
la inversién que se produce en los afios 60 y que trae como conse-
cuencia la también estrepitosa caida en la capacidad de produc-
cién pocos afios después (ver grafico 4), y en segundo lugar, por
el hallazgo de grandes cantidades de petréleo en el subsuelo por
parte de Pdvsa poco después de haberse nacionalizado la indus-
tria. Estos hechos parecen indicar que la decisiéon de las compa-
fias de no invertir recursos en exploracién obedecia efectivamente
a la ausencia de condiciones propicias a la inversion y al conse-
cuente acortamiento del horizonte temporal de las compariias ope-
radoras, y no al convencimiento por parte de estas tltimas de que
ya no quedaban areas por explotar de manera rentable.

La segunda decision a la cual queremos hacer referencia, es la
de elevar el ingreso disponible de los venezolanos —y a través de
él su capacidad de compra—- mediante una combinacién de re-
ducciones en los impuestos no petroleros y en el precio domésti-
co de los combustibles, de aumentos en los subsidios al consumo
y de aumentos salariales a los trabajadores, de manera directa en
el caso de los trabajadores del Estado y de manera indirecta a
través de diversos estimulos a la sindicacién obrera. El eventual
fracaso en generar un aparato productivo diversificado y progre-
sivamente independiente de la proteccion estatal signific6 enton-
ces la profundizacién de la dependencia de la cual se buscaba
salir. Los beneficios otorgados se entendieron como derechos ad-
quiridos, aun en ausencia del combustible que los hacia viables.

47. Ver Pérez Alfonso (1961 y 1971), Uslar Pietri (1949, 1966, y 1984) y Betancourt
(1956).
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Ambas decisiones obedecieron en primera instancia a una mo-
tivacién de caracter ideoldgico, y encuentran gran acogida en los
sectores populares en particular, la primera por su caracter nacio-
nalista y la segunda por el efecto directo en su propio bienestar.
Como dijimos arriba, no tenemos razones para dudar de las bue-
nas intenciones de estas politicas, pero al mismo tiempo y en fun-
cién de la envergadura de la decision, resulta conveniente consi-
derar las implicaciones y los escenarios adversos al momento de
adoptar una determinada politica.

Tal y como vimos en la seccién 2, una vez que estalla la crisis la
toma de decisiones se vuelve casi totalmente reactiva. Con la ex-
cepcion del periodo comprendido entre 1989 y 1992%, se dedica a
minimizar y a posponer las consecuencias adversas de la crisis
para el liderazgo politico y para la poblacién en general, pero no
a resolverla. Naturalmente, las consideraciones de economia po-
litica que esbozamos al final de esa seccion explican en gran me-
dida esta conducta por parte de las autoridades. Sin embargo,
ello no oculta la profundizacién del problema original que resul-
ta de esta estrategia y que sin duda tendremos que enfrentar even-
tualmente.

Seria conveniente separar las decisiones de produccion
petrolera de las decisiones de gasto publico

El debate en torno a la indigestion de capital provocado por el
elevado gasto ptblico y la preocupacion por acelerar la indus-
trializacion del pais ante el inminente agotamiento del recurso
petrolero supone que el patrén de gasto e inversién publica esta
forzosamente ligado al patréon de extraccién y comercializacion

48. El programa de reformas implementado durante este periodo es analizado
en Villasmil et al. (2004).
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del crudo. Desde el punto de vista técnico al menos, este supues-
to carece de fundamento, ya que el patrén 6ptimo de produccion
obedece a una dindmica diferente a aquella que determina el pa-
trén 6ptimo de gasto®. Determinar que se estdn alcanzando nive-
les de gasto publico por encima del 6ptimo justifica reducir los
niveles de gasto ptblico, pero no los niveles de produccién petro-
lera, ya que siempre existe la posibilidad de ahorrar la diferencia
en el extranjero, tal y como lo hacen otros paises petroleros como
Noruega y Kuwait, y como de hecho lo prevé el Fondo de Ahorro
Intergeneracional estipulado en la Ley Organica de Administra-
cién Financiera del Sector Publico aprobada en el afio 2000 en
nuestro pais.

Es importante reconocer, sin embargo, que es natural esperar
altos niveles de oposicién politica a la decisién de ahorrar, hecho
que se puede observar claramente en la experiencia del Fondo de
Inversiones de Venezuela a mediados de los afios 70, en el uso de
los recursos de la privatizacion de la Compafiia Anénima Teléfo-
nos de Venezuela (Cantv) a inicios de los 90 y en la nefasta expe-
riencia del Fondo de Estabilizacion Macroeconémica desde sus
inicios en 1998. Pero ello no significa que la politica petrolera deba
ser planteada en funcién de los objetivos y circunstancias de la
politica fiscal.

49. En su versién mas sencilla, el patrén 6ptimo de produccién petrolera es aquel
que iguala en cada instante el beneficio marginal de dejar el crudo en el sub-
suelo con el beneficio marginal de extraerlo y comercializarlo, y por tanto
involucra variables como el beneficio por barril, la tasa de interés y la trayec-
toria esperada del beneficio por barril (ver Hotelling [1931]). El patrén 6pti-
mo de gasto, por su parte, estd determinado por el valor presente neto de los
ingresos fiscales y por las posibilidades de suavizar los ciclos econémicos
mediante variaciones contraciclicas en el gasto.
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CONCLUSIONES

Uno de los aprendizajes mas importantes que nos queda de esta
investigacion es la complejidad del problema que enfrentan las au-
toridades econémicas.

El horizonte temporal de los gobernantes no es lo suficiente-
mente largo como para estimularlos a cargar con el costo politico
que significaria desnudar y enfrentar la crisis. Ello los induce a
privilegiar medidas orientadas a postergar el ajuste, aun a sabiendas
que ello atenta en contra de la inversion, el empleo y el bienestar
en general.

En estas condiciones, todos los demads objetivos de politica que-
dan supeditados a la supervivencia en el poder.

A nuestro juicio, la incomprensiéon de este hecho explica en
gran medida la perplejidad que expresa una fracciéon importante
de los analistas econémicos al analizar la politica econémica ve-
nezolana.

Sin embargo, en nuestra intencién por comprender, no debe-
mos llegar al extremo panglossiano de ver la conducta de las au-
toridades como la mejor posible dadas las circunstancias. En este
sentido, esbozamos a continuacién algunas recomendaciones de
politica econémica que podriamos clasificar en cuatro grandes

areas: fiscal, monetaria y cambiaria, petrolera, y sectorial.
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Politica fiscal

Salir del circulo vicioso descrito en la secciéon 2 depende, en
primera instancia, de las posibilidades de alcanzar un equilibrio
estructural en las cuentas fiscales. Por el lado de los ingresos, lo-
grar este objetivo pasa necesariamente por elevar y diversificar
las fuentes de ingreso fiscal no petrolero, ya que independiente-
mente de la direccién que a futuro tome la politica petrolera, re-
sulta evidente que esta no puede ser la base del ingreso fiscal, tal
y como lo ha sido hasta ahora.

Entre 1936 y 1970, las exportaciones venezolanas de crudo cre-
cieron a un ritmo anual promedio de més de 6%, lo cual, aunado
a sucesivos aumentos en la tributacion aplicable al sector se tradu-
jo en aumentos anuales promedio de mas de 11% en los ingresos
fiscales (ver tabla 1). Ello permitio, tal y como discutimos en la
seccion 1 de este documento, financiar tasas de crecimiento eco-
némico espectaculares. Por el contrario, entre 1970 y 2003, la pro-
duccioén fisica cay6 en 0,4% anual en promedio, lo cual explica en
gran medida el colapso en las tasas de crecimiento econémico
durante el mismo periodo.

En este sentido, las perspectivas a largo plazo del mercado son
poco alentadoras. El International Energy Outlook del afio 2004 pre-vé
un crecimiento menor al 2% anual de la demanda mundial de crudo
y un moderado aumento de precios de 0,7% anual para el periodo
2004-2025. Por otra parte, es importante recordar que el ingreso pe-
trolero es finito en el tiempo, ya no por razones de agotamiento fisi-
co como se pensé hasta los afios 70, sino por razones de obsolescen-
cia tecnoldgica. Bajo estas premisas, el ingreso petrolero no puede
ser motor del crecimiento econémico en el presente ni en el futuro™.

50. Naturalmente, estas predicciones estan dependiendo de supuestos alrede-
dor de los cuales gravita una inmensa incertidumbre. La distribucién de las
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Gréfico 9
Ingresos del gobierno central
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Fuente: Ministerio de Finanzas.

Lograr el equilibrio fiscal va a depender entonces de las posibi-
lidades reales de elevar el aporte fiscal del sector no petrolero y/o
de reducir el gasto, tareas en las cuales se ha avanzado muy poco
en los dltimos 20 afios. Desde finales de los afios 70, y especialmen-
te en afos recientes, el estancamiento de los ingresos petroleros,
la caida en la actividad econdmica y la baja capacidad institucio-
nal del ente recaudador han ido forzando al Estado a depender
cada vez mas de formas confiscatorias de financiamiento, tales
como la devaluacion, las utilidades cambiarias y el Impuesto al

reservas mundiales de crudo parecen indicar que la oferta mundial futura
de crudo va a estar repartida de manera muy distinta a la actual, y que Vene-
zuela bien podria capturar una tajada mas que proporcional de su creci-
miento. Al mismo tiempo sin embargo, hay razones para ser escépticos. Para
una discusién sobre este tema en particular, ver Espinasa (2004).
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Débito Bancario (ver grafico 9). Esto, en detrimento de fuentes
mas progresivas y menos distorsionantes como el Impuesto So-
bre la Renta y el Impuesto a la Propiedad, cuya recaudacion per-
manece en niveles ridiculamente bajos en nuestro pais®.

Por el lado del gasto, el problema no es tanto de cantidad sino
de calidad. El gasto ptblico como proporcién del producto ha
fluctuado entre el 20% y 30% del producto, y si bien ha crecido
dentro de este rango en los afios recientes, ha sido fundamental-
mente como consecuencia de aumentos en el servicio de una deu-
da publica (ver grafico 10), al tiempo que 4reas como la educa-
cién inicial y basica, la medicina preventiva, la seguridad publi-
ca, la educacion para el trabajo y el mantenimiento de la infraes-
tructura publica se encuentran en clara situacion deficitaria. Por
ende, el objetivo a mediano plazo de la politica fiscal por el lado
del gasto pareciera ser, més que el de reducirlo drésticamente, el
de elevar su eficiencia y reorientarlo hacia destinos socialmente
mas productivos.

Hasta la fecha, sin embargo, las autoridades han hecho inten-
tos muy timidos de cerrar el déficit estructural por intermedio de
reducciones o reasignaciones del gasto ptblico o de aumentos en
la tributacién no petrolera. Como discutimos antes, tal resistencia
parece derivar de los efectos contractivos y del costo politico aso-
ciado a este tipo de medidas.

Asimismo, cabe destacar que de acuerdo con la ortodoxia eco-
némica, la disciplina fiscal es condicién necesaria -mas no sufi-

ciente— del crecimiento econémico™. Dada la existencia de proble-

51. El Impuesto Sobre la Renta ha recaudado un promedio de apenas 9% de los
ingresos totales del gobierno central en el tltimo quinquenio (1999-2003).
Para una vision de la agenda de reformas fiscales en América Latina ver
Kuczinski y Williamson (2003), Cap. 4.

52. Al menos eso parece evidenciar la experiencia venezolana de mas de 100
afios con el modelo econémico liberal ~desde la emancipacién hasta la muerte
de Gémez en 1936—y la evolucién econémica del mundo en desarrollo —y de
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mas de credibilidad, una buena parte de los beneficios —si es que
vienen- sélo llegan después de un relativamente largo periodo
de “buena conducta”, pero los costos son inmediatos. Se plantea
asi un pro-blema temporal, cuya resolucion requiere de acuerdos
de largo plazo —tacitos o explicitos— entre los factores politicos y
sociales que contemplen la adhesién a ciertas metas u objetivos
intermedios de politica. En ausencia de tales acuerdos, los hori-
zontes temporales van a estar determinados por el plazo que en-
frenta el gobernante, que no es mas que su periodo presidencial®.
En presencia de partidos politicos fuertes, el horizonte temporal

Grafico 10
Gastos del gobierno central
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América Latina en particular— después de los ajustes de los afios 90. Ello ha
llevado a la literatura ortodoxa a hablar de hasta tres generaciones de refor-
mas. Ver Kuczinski y Williamson (2003).

53. E incluso menos en un ambiente de inestabilidad politica como el actual.
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es alargado por los intereses de mas largo plazo de estos tltimos,
pero esto no es previsible en nuestro caso en razén de la debili-
dad en la que se encuentran los partidos venezolanos.

En todo caso, razones de economia politica parecen apuntar
hacia la conveniencia de que las reformas institucionales o le-
gislativas dirigidas a equilibrar las cuentas fiscales sean imple-
mentadas de manera gradual, y dada la falta de credibilidad del
Estado frente a la ciudadania, sean disefiadas de manera tal que
puedan generar resultados palpables en la medida en que exijan
sacrificios.

Es importante destacar, sin embargo, que la aplicacion de un
ajuste gradual quizas no sea posible, ya que producto de una caida
en los precios del crudo podriamos vernos ante una grave crisis
fiscal que s6lo pueda ser enfrentada con un ajuste traumatico tra-
dicional que involucre una fuerte devaluacién de la moneda. Pero
como ya vimos, ello sélo resolveria la crisis de manera temporal y
por tanto seguiria vigente la implementacion de aumentos gra-
duales en la tributacién no petrolera una vez superada la crisis.

Politica cambiaria y monetaria

La precaria situacion fiscal en la que se encuentra la economia
venezolana no le ha permitido a las politicas cambiaria y moneta-
ria ejercer sus funciones naturales. Por el contrario, la insistencia
de las autoridades en utilizar instrumentos monetarios y cambia-
rios para contener la inflacién y la salida de capitales generadas
por la indisciplina fiscal en anticipacién a una devaluacién, ha
contribuido a profundizar los ciclos econdémicos. En razén de ello,
la misma Constitucion de la Reptblica, en su Articulo 320, recono-
ce la importancia de lograr “la armonizacion de la politica fiscal
con la politica monetaria, facilitando el logro de los objetivos ma-
croeconémicos”, y establece que “el Banco Central de Venezuela
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no estard subordinado a directivas del Poder Ejecutivo y no po-
dra convalidar o financiar politicas fiscales deficitarias”. Este man-
dato es desarrollado de manera mas amplia en la Ley Orgénica
de Administracion Financiera del Sector Publico™. Esta tltima es-
tipula ademas la creaciéon de dos Fondos, el primero —el Fondo de
Estabilizacion Macroeconémica— para minimizar los efectos ma-
croeconémicos derivados de la volatilidad del gasto publico, y el
segundo —el Fondo de Ahorro Intergeneracional-, para anticipar-
se al eventual agotamiento del ingreso petrolero, bien como con-
secuencia de la obsolescencia tecnoldgica del recurso natural o de
su agotamiento fisico. En la practica, sin embargo, la falta de vo-
luntad politica para controlar la ejecucién del gasto publico ha
hecho que estos instrumentos no pasen de ser simples formalis-
mos juridicos con poco o ningtin efecto practico™.

54. La mencionada Ley estipula que “A los fines de promover y defender la es-
tabilidad econémica, el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezuela
celebraran anualmente un convenio para la armonizacién de politicas que
regird para el ejercicio econémico financiero siguiente. En dicho acuerdo se
especificaran los objetivos de crecimiento, balance externo e inflacién, y sus
repercusiones sociales; los resultados esperados en el ambito fiscal, moneta-
rio, financiero y cambiario; las politicas y acciones dirigidas a lograrlos; las
responsabilidades del Ejecutivo Nacional y del Banco Central de Venezuela;
asi como las interrelaciones fundamentales entre la gestion fiscal que corres-
ponde al Ejecutivo Nacional y la gestion monetaria y cambiaria a cargo del
Banco” (Art. 146). “El acuerdo de politicas ... se fundamentara en pronésti-
cos macroecondmicos coherentes y congruentes ... y se divulgara en el mo-
mento de la sancién del presupuesto por la Asamblea Nacional...” (Art. 147).
“El Presidente del Banco Central de Venezuela y el Ejecutivo Nacional, por
organo del Ministro de Finanzas, informaran trimestralmente a la Asamblea
Nacional acerca de la ejecucién de las politicas objeto del acuerdo y los me-
canismos adoptados para corregir las desviaciones y rendiran cuenta a la
misma Asamblea de los resultados de dichas politicas en la oportunidad de
presentar el acuerdo correspondiente al ejercicio siguiente” (Art. 149).

55. Para una revision de la experiencia internacional en materia de Fondos de Ahorro y
Estabilizacion, ver Fasano (2000)
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Politica petrolera

En materia de politica petrolera, el debate de las tltimas tres
décadas ha tenido como uno de sus temas principales el enfrenta-
miento entre quienes apuestan por una politica orientada a la defen-
sa de precios “justos” y quienes abogan por una politica dirigida
a procurar aumentos importantes en la participaciéon de Venezuela
en el mercado. Estas visiones, por supuesto, representan puntos
extremos en un continuo, pero su existencia es por si sola ilustra-
tiva de la elevada polarizacion presente en torno a este tema. Las
fortalezas y debilidades de cada posicion han sido expuestas en
numerosas ocasiones. En este sentido, creemos méas productivo
concentrarnos en la viabilidad de las propuestas, particularmen-
te en la que promueve una expansion significativa de los vola-
menes de exportacion de petréleo venezolano.

Hasta hace poco, en materia petrolera la situacién era similar,
ya que la vulnerabilidad fiscal impedia pasar de una politica pe-
trolera basada en defender los precios a una basada en una ex-
pansién importante en los volimenes de produccién. Venezuela,
aligual que el resto de las naciones OPEP (pero a diferencia de las
naciones exportadoras no OPEP) es fiscalmente muy vulnerable
a una caida en los precios del crudo. En consecuencia, Venezuela y
los paises OPEP se encontraban hasta hace muy poco en la forzo-
sa e incomoda posicion de cargar con el peso de recortar la pro-
duccién en medio de una caida en los precios, hecho que permitié
que zonas productoras més costosas (como las ubicadas en el Mar
del Norte y en Rusia) capturasen cuotas cada vez mas altas del
mercado petrolero®.

56. Esta no es la tinica razén por la cual a nuestro pais le resulta dificil expandir
sus niveles de produccién petrolera. La inestabilidad politica y la debilidad
institucional inciden también de manera determinante. Ver Monaldi (2004)
y Espinasa (2004).
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Hoy en dia, todo parece indicar que estamos en presencia de
un cambio estructural en el mercado petrolero determinado por
la confluencia de dos transformaciones fundamentales. La pri-
mera es que la oferta de crudo se encuentra estancada y peligro-
samente cercana a los niveles demandados. Actualmente, Arabia
Saudita es el tinico productor capaz de elevar significativamente
su produccion. En el resto de los paises OPED, factores asociados
como la inestabilidad politica y/o a la precariedad de sus finan-
zas han impedido que estos realicen las inversiones requeridas. Y
en los paises productores no OPED, los factores dominantes son
dos: la incertidumbre alrededor de la produccién en el caso de
Rusia y el estancamiento de la produccion y el agotamiento inmi-
nente (entre una y dos décadas) de los yacimientos del resto (ver
gréafico 7). Y la segunda transformacién en el mercado mundial de
petrdleo es que la demanda se ha vuelto aparentemente menos sen-

sible a las variaciones en los precios.

Grafico 11
Relacion entre produccion y reservas petroleras

Anos restantes de reservas manteniendo los Reservas petroleras
niveles actuales de produccién mundiales
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy, junio, 2004.
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El peligro no estriba en que el petrdleo sea escaso, sino en el
hecho de que esté localizado en zonas politicamente inestables y
con una estructura fiscal muy precaria y vulnerable (dos de cada
tres barriles de las reservas mundiales estdn en el Medio Orien-
te). En el caso venezolano en particular, la inestabilidad politica y
la precariedad fiscal han forzado al Gobierno a sacrificar la inver-
sion en exploracion y produccién en favor de destinos politica-
mente mas rentables en el corto plazo. Ello ha ocasionado el es-
tancamiento de nuestros niveles de produccién justo en momen-
tos en que el mercado pareciera estar en capacidad de absorber,
sin afectar significativamente el precio, aumentos graduales pero
sostenidos de la oferta venezolana. El problema es que carecemos
de los recursos fiscales necesarios para expandir la produccion,
tenemos dificultades de acceso al mercado de deuda en los vola-
menes de financiamiento requeridos, y estamos limitados para
asociarnos con compaifiias extranjeras para acometer esta empre-
sa como consecuencia de un discurso ideoldgico sembrado a lo
largo de varias décadas en la mente de los venezolanos.

Politica sectorial

La politica sectorial venezolana se ha limitado desde hace ya
bastante tiempo a compensar los costos causados por una politi-
ca macroeconémica que no estimula la inversién de largo plazo.
En un ambiente de inestabilidad econdémica —y mds recientemen-
te también politica— caracterizado por una tendencia a la sobre-
valuacién de la moneda, a recurrir a mecanismos confiscatorios
para financiar el gasto publico, y a la introduccion inesperada y
arbitraria de cambios legislativos en materia econdmica, resulta
absurdo esperar gran interés de parte de los inversionistas. En
estas circunstancias el riesgo de la inversion —-resumido hasta cierto

punto en la variable riesgo pais— es tan elevado, que sélo activi-
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dades de altisima rentabilidad como el petréleo, la banca y las
telecomunicaciones, son capaces de atraer inversiones significa-
tivas. Las cifras son bastante elocuentes. Para el afio 2004, Vene-
zuela es clasificada como una economia “reprimida”, y posee el
grado de libertad econémica mas bajo de la region (Heritage Foun-
dation [2004]). En materia de fortaleza institucional, en una selec-
cién de 209 paises ocupa el lugar nimero 181 en términos del res-
peto del Estado de Derecho (Banco Mundial [2004]). Y en materia
de competitividad, ocupa el dltimo lugar en una seleccion de 60
paises realizada por el IMD (2004), y en una muestra de 104 paises
realizada por el World Economic Forum (2004), el lugar 85 en ma-
teria de competitividad para el crecimiento, posicién que es atri-
buible a su ubicacién en materia de calidad de las instituciones
publicas (puesto 91) y a su ambiente macroeconémico (puesto 98).

Incapaz de romper el nudo gordiano representado por la pre-
sencia de un déficit fiscal estructural, el Estado ha optado por
disefiar e implementar mecanismos compensatorios para estimu-
lar la inversién, tales como la fijacién de precios minimos para
algunas materias primas, restricciones a la importacién que pue-
dan competir con los productos nacionales y créditos a tasas
subsidiadas bien por el Estado directamente o por el resto de la
economia. Los resultados de estas politicas, por supuesto, no lo-
gran compensar en su totalidad el efecto negativo ya menciona-
do, y por el contrario generan, ademas de incertidumbre, toda
una serie de distorsiones en la asignacién de recursos e impor-
tantes estimulos a la corrupcion. En efecto, en el reporte de Trans-
parencia Internacional del afio 2004, Venezuela ocupa el lugar na-
mero 114 entre de una seleccién de 146 paises en términos de la
percepcién de corrupcion y en el del Banco Mundial (2004), el
lugar 175 de 209 paises en términos de control de la corrupcién.

Obviamente, alcanzar un equilibrio estructural en materia fis-

cal no va a solucionar por si solo el problema de la competitivi-
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dad de nuestro pais. Para ello, es necesario implementar de ma-
nera sostenida un programa de reformas coherentes en todos los
ambitos de accion publica, especialmente en aquellos relativos a la
administracion de justicia, a la legislacién laboral, y a la provisién
de servicios sociales como educacién, salud y seguridad social.
Al mismo tiempo, sin embargo, alcanzar un equilibrio estructural
en las finanzas publicas es condicion necesaria para lograr estas y
otras reformas.
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