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Resumen

Este capitulo estudia & surgimiento de las instituciones econdémicas de Venezuela
en e momento en que e pais comienza a experimentar €l auge de su industria petrolera,
asi como su posterior evolucion e incidencia sobre el proceso de desarrollo econémico
venezolano. En primer lugar estudiamos la centralizacion del poder econdémico y politico
en manos del gobierno central que ocurrié entre 1870 y 1920 y argumentamos que €ella
llevd a que surgiesen formas particulares de asignacion y distribucion de la renta
petrolera.  En segundo lugar, estudiamos € estado del respeto a los derechos de
propiedad en € siglo XIX venezolano y mostramos que su debilidad facilitd la rapida
concentracion de los recursos petroleros en manos del Estado venezolano y su uso para
mantener estructuras politicas de amplio alcance, asi como para obstaculizar la
implementacion de politicas consistentes con la eficiencia econémica. Posteriormente,
pasamos a discutir las dificultades de los gobiernos pre-petroleros para asegurar la
provision de bienes publicos y la forma en que esas dificultades sesgaron la utilizacion de
los recursos petroleros después de 1920. Por dltimo, mostramos como la debilitada
posicién politica de las clases exportadoras en la Venezuela pre-petrolera llevd a que no
se adoptasen medidas de politica econdmica consistentes con una atenuacion del efecto
desindustrializador de la enfermedad holandesa, debido a que e sector comerciante y
financiero habia asumido una posicion politicamente dominante en la Venezuela de
principios del siglo XX.
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Amigo, no he dio alaguerra,
Ni siquiera soy sordao.

No me diga General

Porgue yo a naide he robao.

Mientras haiga un genera
No compro ni una becerra,
Porque ellos pararobar,

De n4 forman una guerra...?

Copla llanera del siglo XIX

2 Gil Fortoul (1907), Vol. II, p. 176.

“Somosun
pueblo presupuestivoro. ¢Y como no
serlo s la tnica fuente econémica
saneada que poseemos es €l
presupuesto? El presupuesto determina
entre nosotros las crisis y los auges
politicos...Mientras tanto, nuestra
economia se deformay se subordina
cada vez més ala solucion contingente
el petréleo. El petrdleo infla al
presupuesto, es lo que el cuerpo ala
sombra. Vivimos recostados a una
sombra.”

Vamore Rodriguez,
Panorama, 24 de junio de
1940°

3 Citado en SosaAbascal (1995), p. 17.



1. Introduccion.

Estudios de secciones cruzadas de economias desarrolladas y en vias de desarrollo
constantemente ponen a Venezuela entre los paises con peor desempefio econdmico
después de 1960. A pesar de que existen fuertes divergencias entre las cifras de
crecimiento provenientes de distintas fuentes para la economia venezolana durante este
periodo, todas ellas coinciden en mostrar un fuerte deterioro en € PIB per cépita a partir
de la década de los setenta®. Heston, Summersy Aten (2002), por ejemplo, muestran a
Venezuela con latercera tasa de crecimiento méas baja en el mundo para el periodo 1970-
2000, con un colapso econdémico solo superado por Niger y Nicaragua.

Esta tendencia a decrecimiento es un fenémeno propio de la Ultima cuarta parte del
siglo XX en & caso venezolano, y muestra un claro contraste con la experiencia previa.
Como muestra e Gréfico 1, Venezuela presentd un acelerado crecimiento econdmico a
partir de la tercera década del siglo XX, que la llevé a convertirse en la economia méas
rica de la regién para mediados de siglo, posicion de liderazgo que se pierde sdlo en los
anos noventa.

Estas diferencias tan marcadas en e crecimiento econémico experimentado por
Venezuela durante distintos periodos del siglo XX sugieren la necesidad de entender e
proceso econdémico venezolano en un contexto histérico que vaya mas alla del simple
andlisis de la época de la postguerra, al cual tradicionalmente se han limitado los estudios
existentes®. Una de las observaciones més interesantes que nos sugiere e Gréfico 1es
gue la presencia del petroleo como una fuerza econdmica importante en la economia
venezolana es compatible con diversas experiencias de crecimiento. Ello lleva a pensar
en la importancia de comprender cudes fueron las transformaciones econémicas que
ocurrieron en Venezuelay que llevaron a modificar sustancialmente la compatibilidad del
petrdleo con el crecimiento econdmico durante estas épocas.

La literatura en economia sobre la relacion entre la abundancia en recursos naturales
y € crecimiento econébmico es extensa. En gran parte, ella ha tomado un auge
considerable a partir de la observacion realizada por Sachsy Warner (1999, 2001) de que
las economias con abundancia en recursos naturales han mostrado tasas mas bajas de
crecimiento que las economias que no disponen de tal abundancia. Entre estas economias
destacan las de paises con grandes dotaciones de recursos petroleros, cuyo desempefio
econémico ha sido particularmente pobre.® Es importante resatar que esta literatura se
ha concentrado en analizar la experiencia de estos paises durante la época de la
postguerra.

Una de las primeras contribuciones tedricas a la comprension de la relacion entre
la abundancia en recursos naturales y crecimiento se debe a los modelos de enfermedad
holandesa, inspirados por los efectos de la explotacion de las reservas gasiferas de
Slochteren en Holanda durante los afios sesenta.  Estos modelos, desarrollados en
profundidad por Corden (1984) y Neary y van Wijnbergen (1985), andlizan € efecto

# Las estimaciones existentes indican que latasa de crecimiento anual del PIB por habitante para este
periodo estuvo entre-0,13% Yy -1,78%. Ver Rodriguez (2004a), quien discute las razones detras de las
diferencias entre estas series.

® Ver, por eemplo, Hausmann (2001), Bello y Restuccia (2002), y Rodriguez y Sachs (1999).

® Ver los estudios en Gelb (1988).



sobre |os precios relativos de un aumento en las exportaciones de un recurso natural. Los
paises que experimentan este proceso presencian fuertes apreciaciones de su tipo de
cambio real, sesgando los precios relativos en contra del sector productor de otros bienes
transables y reduciendo su produccion. Este proceso ce gjuste no necesariamente es
negativo — de hecho, es muy parecido al que se da en una economia que experimenta
incrementos en su productividad. Lo negativo es que, s € boom resulta ser temporal, la
reversion al estado inicial puede ser particularmente dificil, ya que en medio del proceso
la economia puede haber perdido a sus sectores productores de otros bienes transables.
Matsuyama (1991) desarrolla otraimplicacion perjudicial paralaeconomiadel auge en la
explotacion de recursos naturales. si e sector productor de otros bienes transables
presenta externalidades importantes en su produccién, la apreciacion producida por €l

boom puede servir para alejar a la economia de su nivel éptimo de produccion de otros
bienes transables, disminuyendo e nivel de externalidades generadas por este sector y
por lo tanto la tasa de crecimiento de largo plazo. Hausmann y Rigobdn (2003) muestran
gue la apreciacion puede hacer que la economia en cuestion caiga en una suerte de
trampa de la pobreza, en la cual e ato nivel de volatilidad en precios relativos derivada
de la especializacion en un recurso natural puede convertirse en un impedimento al
surgimiento de otros sectores de exportacion.

Una hipdtesis alternativa ha enfatizado e vinculo entre la abundancia en recursos
naturales y el incentivo a realizar actividades no productivas. Esta hipotesis se apoya
sobre la literatura de busgueda de rentas, que encuentra su origen en las contribuciones
seminales de Gordon Tullock (1967) y Anne Krueger (1974), quienes estudiaron el efecto
sobre la produccion de los incentivos que ciertos sistemas politicos podian crear para que
agentes individuales intentasen afectar las decisiones de politica.’” En la medida en que
los individuos dedican recursos a lograr que los hacedores de politica tomen decisiones
particulares esos recursos son desviados de la actividad productiva.  Esguemas
regulatorios que ponen un ato nivel de discrecionalidad en manos del Estado pueden
inducir un desvio considerable de recursos de actividades productivas hacia la busgueda
derentas.

En € caso en que e Estado esté a cargo de la distribucion de la renta o las reglas
de acuerdo con las cuales lleve a cabo esta distribucion no estan claramente especificadas
0 sean alterables, esta literatura predice que se generaran altos niveles de desviacion de
recursos hacia la busgueda de rentas. Este desvio se vera evidentemente acrecentado en
regimenes donde la definicion de los derechos de propiedad o las instituciones que lo
vigilan sean pobres. Laney Tornell (1996) y Tornell y Lane (1998,1999) demuestran que
este efecto puede tener repercusiones negativas sobre e crecimiento econdémico, al
desviar recursos de las actividades capaces de generar crecimiento autosostenido.

Una tercera hipétesis sobre la relacion entre recursos naturales y crecimiento
enfatiza la agotabilidad de los recursos naturales no renovables y su consiguiente
incapacidad de sentar las bases para un proceso de crecimiento autosostenido. Los
defensores de esta tesis parten de la observacion de que una actividad productiva
realizada bajo retornos decrecientes a escala nunca podra tener una tasa de crecimiento en
estado estacionario que sea mayor a la de actividades caracterizadas por retornos
constantes a escala.  Una economia puede tener una alta tasa de crecimiento impulsada
por la explotacion de recursos naturales no renovables cuando comience a explotarlos

" Ver Tollison (1996)



(momento en & cua esos recursos son significativos en relacion al tamafio de la
economia). Sin embargo, a medida que se exploten, uno de los factores de produccion (el
recurso natural propiamente dicho) no estara en capacidad de sostener la misma tasa de
crecimiento que otros sectores productivos caracterizados por retornos constantes a
escaa, y este s0lo hecho limitard la tasa de crecimiento de toda la economia. Rodriguez
y Sachs (1999) formulan este planteamiento en términos de un modelo de crecimiento de
Solow a cual afiaden un sector de recursos naturales, y demuestran que las economias
con ese sector estardn caracterizadas por una tasa de crecimiento muy dta en las fases
iniciales de explotacion del recurso, pero que se vuelve negativa a medida que se
aproximan a su estado estacionario. Los autores aplican este modelo a caso venezolano
y muestran que € modelo puede explicar una proporcion importante del decrecimiento
econdémico de Venezuela entre 1973y 1993.

Es Ilamativo que algunas de estas explicacionestengan un importante componente
institucional — en & sentido de atribuirle un rol relevante a su fortaleza y estabilidad o a
su carencia de estas. Pero basta con reflexionar un poco sobre la estructura de distintos
model os tedricos — sea e modelo de enfermedad holandesa, la blusqueda de rentas o €
modelo de agotamiento de recursos naturales — para comprender que su poder explicativo
en cualquier caso concreto depende crucialmente del entorno institucional en el cual
ocurran.

Tomemos como g emplo e caso de la enfermedad holandesa. La literatura en esta
materia ha identificado una serie de prescripciones de politica que pueden servir para
contrarrestar el efecto desindustrializador de los booms en recursos naturales. Por
gemplo, van Wijnbergen (1984) deriva € subsidio optimo a sector manufacturero y
muestra gque, en presencia de mercados de capital imperfectos, este subsidio tiende a
aumentar cuando ocurre un boom en recursos naturales. Asimismo, Corden (1981)
discute la efectividad de una politica de “proteccion del tipo de cambio real” en lacua la
autoridad monetaria contrarresta la apreciacion real. La prescripcion de crear Fondos de
Estabilizacion que permitan reducir las oscilaciones en ingresos reales y en € nivel de
oferta monetaria generada por ingresos petroleros extraordinarios ha sido desarrollada en
laliteraturay en la préctica.®

A pesar de que existe este conjunto de politicas Optimas analizadas por la
literatura, s un pais las adopta 0 no tendrd que ver con la forma en que su sistema
politico tome decisiones colectivas. El que un pais protgja o no a su sector manufacturero
dependera en parte de la fuerza politica de este sector en contraposicion a la de otros
sectores, asi como de la capacidad institucional que tenga el Estado parallevar a cabo una
politica de subsidios a la produccion con un nivel de eficiencia apropiado. Una politica
de proteccion del tipo de cambio real dependera de la capacidad de la autoridad
monetaria de resistir a las presiones politicas para permitir la apreciacion real. La
capacidad de proteger un Fondo de Estabilizacion de las presiones politicas de corto
plazo por utilizar sus recursos en tiempos de auge dependera de la solidez de la
ingtitucion que lo administra.

Este razonamiento también es valido en e caso de los modelos de blsqueda de
rentasy agotamiento. Laextensiony alcance de la busqueda de rentas dependera de cuan
bien definidos estén los derechos de propiedad. Ello dependera no solo de s la renta

8 VVer Haussman, Powell y Rigobén (1993) parael planteamiento tedrico y Fasano (2000) para una revision
de la experiencia de diversos paises.



producida por la explotacion del recurso natural es publica o privada. De ser propiedad
privada, debe existir un entorno institucional que proteja a propietario frerte a los
intentos de otros agentes de apropiar parte de su renta. Por otro lado, si pertenece al
sector publico, € peso fundamental estard en la capacidad del sector publico de asignar €l
gasto de esos ingresos con reglas que no sean susceptibles a la presion de agentes
privados. En e caso de la tesis de agotamiento, s éste ocurre 0 no dependera de la
capacidad de la sociedad de invertir |0s recursos excedentarios en inversiones que puedan
aumentar latasa de crecimiento o € nivel de ingreso alargo plazo.

A pesar de estas consideraciones, la literatura que haintentado explicar el colapso
econdémico experimentado por Venezuela durante la dltima mitad del siglo XX no ha
prestado adecuada atencién a las instituciones que sirvieron de marco a la distribucion y
asignacion de los recursos petroleros. En este trabajo, hacemos un primer acercamiento a
este tema a través del estudio de las instituciones econOmicas de las que Venezuela
dispone en el momento en que comienza a experimentar €l auge de su industria petrolera.
En particular, nos concentramos en e surgimiento y evolucion de las instituciones
relacionadas con la asignacion y distribucién de los recursos publicos, asi como de la
interaccion de estas instituciones con € comienzo de la explotacion de los recursos
petroleros. Analizamos cuatro aspectos relevantes del marco institucional existente antes
de la llegada del petrleo. En primer lugar estudiamos la centralizacion del poder
econémico y politico en manos del gobierno central que ocurrié entre 1870 y 1920 %y
argumentamos que €ella llevd a que surgiesen formas particulares de asignacion y
distribucién de la renta petrolera. En segundo lugar, estudiamos el estado del respeto a
los derechos de propiedad en e siglo XIX venezolano y mostramos que su debilidad
facilitd la répida concentracion de los recursos petroleros en manos del Estado
venezolano y su uso para mantener estructuras politicas de amplio alcance asi como para
obstaculizar la implementacién de politicas redistributivas consistentes con la eficiencia
econdmica. Posteriormente, pasamos a discutir las dificultades de los gobiernos pre-
petroleros para asegurar la provision de bienes publicos y la forma en que esas
dificultades sesgaron la utilizacion de los recursos petroleros después de 1920. Por
ultimo, mostramos como la debilitada posicion politica de las clases exportadoras en la
Venezuela pre-petrolera llevd a que no se adoptasen politicas consistentes con una
atenuacion del efecto desindustrializador de la enfermedad holandesa, debido a que el
sector comerciante y financiero habia asumido una posicion politicamente dominante en
laVenezuelade principios ddl siglo XX.

En esencia, nuestro argumento es gque e caso venezolano constituye un claro
giemplo del fendmeno de dependencia de ruta (path-dependence), en el cua e efecto de
shocks externos sobre la economia depende de las configuraciones institucionales
establecidas antes de que esos shocks ocurriesen. El concepto de dependencia de ruta ha
sido tedricamente elaborado por Arthur (1988,1989) y North (1990). En particular, North
(1994) discute lainterrelacion entre la dependencia de rutay €l desarrollo econdmico. A
pesar de esto, los estudios vinculando experiencias especificas de desarrollo econdmico

9 A lolargo de este estudio, tomaremos el afio 1920 como lafechaa partir delacual se comienzaasentir el
impacto de laindustria petrolera sobre la economia venezolana. El petrdleo aparece por primeravez en las
estadisticas de exportaciones venezolanas en 1918, con un volumen de exportacion de 152.452 barrilesy un
valor equivalente al 0,5% de |as exportaciones totales (Martinez, 1997). Para 1930, estas habrian llegado a
134,5 millones de barriles, y su valor equivaliaa 85% de la exportaciones totales.



con la dependencia de ruta son relativamente escasos. Ta vez una de las razones para
esto es que, a mismo tiempo en que las contribuciones de Arthur y North ganaban
reconocimiento en e campo de la economia, € estudio del crecimiento econébmico se
concentrd en el andlisis de grandes bases de datos contentivas de estadisticas de decenas
de paises durante la época de la postguerra (un resumen exhaustivo de esta literatura se
puede hallar enBarro y Sala-i-Martin, 2004). Recientemente, Rodrik (2003) ha Ilamado
a una revalorizacion de los estudios de casos a través de la construccion de “narrativas
andliticas’ para € estudio del crecimiento. En nuestra opinion, la construccion de esta
narrativa debe comenzar donde comienza el fendmeno a estudiar: en € surgimiento de las
ingtituciones que sirven de marco a las interacciones humanas determinantes para la
experiencia del desarrollo.

2. Lasingtituciones econdmicas venezolanas antes del petréleo

“One cannot live and do business in Venezudla at
the present time; thisis certain.”
Critchfield (1908)

2.1 Laconsolidacién del poder politico.

Las primeras dos décadas ddl siglo XX son tiempos de una profunda transformacion
politica y socia en Venezuela. Durante esos afios, un pais previamente disgregado y
anarquizado se convierte en una autocracia centralizada bajo  mando de un caudillo
poderoso. La dispersion geogréfica de recursos fiscales y fuerzas militares da paso a un
control central monolitico sobre el poder econdmico y fiscal del Estado. Este control se
apoya sobre la construccion de una estructura clientelar de redistribucion de recursos que
funciona a través de la canalizacion de las demandas individuales por medio de un
sistema de lealtades politicas e ingtitucionales. El funcionamiento de ese sistema
clientelar permitia sobreponerse a las demandas redistributivas caracteristicas del
discurso politico prevaleciente durante € siglo anterior, generando asi un mango
ordenado del gasto publico que permitia orientarlo hacia los fines de mayor relevancia
para el régimen.

En este sentido, la Venezuela politicamente centralizada de 1920 es muy distinta a la
Venezuela del siglo XIX. En gran medida esto se debe a que la Venezuela de 1920 es
parte de una reaccion ala Venezuela del siglo anterior.'® Las administraciones ptblicas
nacionales de la mayor parte del siglo XIX podian ser [lamadas gobiernos apenas en un
sentido relativamente restringido de la palabra.  Carecian de un control estable sobre la
mayor parte del territorio nacional, y en ocasion su ambito de influencia no Ilegaba muy
lgos de la capital. Grandes é&reas del territorio nacional estaban bgjo e control de
caudillos locales. En el mejor de los casos estos caudillos no entorpecian € trabajo del
gobierno nacional y en e peor de los casos se encontraban en abierta rebelion contra éste.
Un buen gjemplo del poco control efectivo detentado por los gobiernos de Caracas es €
hecho de que los caudillos regionales habitualmente obligaban al gobierno central a
compartir los ingresos de las aduanas situadas en su localidad, a pesar de que estos

19 pino Iturrieta (1988) hace una excelente descripcion del proceso de transicion de laanarquizacion ala
centralizacion politica.



ingresos nominamente pertenecian al gobierno central. La historia de cualquier gobierno
venezolano del siglo XIX se encuentra marcada por continuos alzamientos armados
liderizados por estos caudillos. En los casos mas notorios, estos alzamientos tenian por
objeto derrocar a gobierno central, pero la mayoria de las veces, su objetivo era més bien
consolidar e poder sobre una region especifica.  Antonio Arraiz contabiliza 39
revoluciones nacionales y 127 alzamientos, desconocimientos, cuartelazos, asonadas y
motines diversos entre 1830 y 1903; César Zumeta cuenta 1.400 combates librados por
grupos armados entre 1826 y 1903; Pedro Manuel Arcaya calcula que entre 1837 y 1903
Venezuela disfruta apenas 16 afios de paz y 66 de guerracivil.**

Esta atomizacion llegd a su maxima expresion durante los dos periodos de
colapso institucional comprendidos entre 1858 y 1870 y entre 1888 y 1899. EIl primero
estéd usuamente asociado con la Guerra Federa, la cua formamente dur6 desde la
renuncia de José Tadeo Monagas en 1858 hasta la victoria de Juan Crisdstomo Falcon a
la cabeza de un gjército liberal en 1863 pero en la préactica se extendié hasta 1870; el
segundo es €l periodo de guerras intestinas comprendido entre el fin del régimen de
Guzmén y la llegada de Cipriano Castro a poder. Laatomizacion y anarquizacion de la
sociedad venezolana van a ser revertidas sdlo a través de un lento proceso de
consolidacion del poder econdmico y politico del gobierno central apoyado por acuerdos
con el sector comerciante-financiero y la marginalizacion politica y militar de los
caudillos regionales. Se logra, con diversos matices, bajo los gobiernos de Guzméan
Blanco (1870-1888) y los andinos Cipriano Castro y Juan Vicente Gémez (1899-1935).12
En ambos casos las figuras gue le dan estabilidad a sistema son agentes externos a él —
Guzman Blanco, a pesar de haber estado involucrado en politica nacional desde su
juventud, no pertenecia a ninguna faccion regional, mientras que Castro arriba a poder al
mando de tropas de una egidén que habia estado en gran parte desvinculada de los
conflictos nacionales y cuya existencia econémicay politica estaba a menudo més ligada
ala de Colombia que ala de la misma Venezuela

2.1.1 Guzméany € primer intento de consolidacién politica

Como hemos apuntado, la Venezuela de 1920 es en gran parte una reacciéon a la
Venezuela del siglo XIX. Esareaccion se comienza a fraguar a través de la construccion
de un poder central fuerte que se revela como la Unica forma de imponerse por encima de
la atomizacion geogréfica, politica y militar. A pesar de que se pueden buscar
antecedentes desde 1830, seria correcto afirmar que esa reaccion comienza a gestarse
durante & primer periodo presidencial de Guzmén Blanco, a medida que |os mecanismos
de generacion y distribucién de recursos publicos empiezan a concentrarse en manos del
gobierno central. A pesar de que después de la caida de Guzman €l pais vuelve a sumirse
en la anarquia de las guerras entre caudillos, en ese momento ya los mecanismos de
asignacion de recursos publicos han quedado firmemente en manos del gobierno central.

1 Ver Caballero (1993), p. 34-35.

12 Esta afirmacion puede parecer cuestionable en el caso de Cipriano Castro, quien utilizé larepresion en
1900 paraforzar al sector financiero a conceder préstamos al gobierno central. Sin embargo, el uso dela
represion cumplié susfinesy el gobierno logré restablecer el flujo crediticio; el uso de lafuerzaen este
caso justamente muestralo importante que era para el gobierno contar con el apoyo del sector financiero.



El éxito de Guzman en su intento de consolidacion politica — asi como €l fracaso en
esta dimension de los que le precedieron - evidencia que para sobreponerse ala tendencia
a la ararquizacion y disgregacion regional era imprescindible llegar a acuerdos con los
principales grupos econdmicos y en particular con e sector de comerciantes-
importadores que a su vez eran los principales proveedores de crédito en lanacion.  La
experiencia de Guzmén Blanco es particularmente interesante porque muestra una
singular habilidad de ingenieria ingtitucional en la consolidacion de un fuerte poder
central. A partir de su llegada a poder encabezando un grupo diverso de caudillos
regionales — entre los cuales su poder inicia provenia en gran parte de no pertenecer a
ningun grupo regional — Guzman utiliza con particular habilidad los vinculos que como
Ministro y Vicepresidente de Juan Crisdstomo Falcén habia construido con € sector
comerciante-financiero. Guzman comprendid desde un inicio que este era el Unico grupo
gue tenia una verdadera capacidad propia de generar recursos y por lo tanto de ayudar a
solventar la crisis fiscal del Estado. Es por ello que Guzméan pone de lado rapidamente
los vinculos histéricos entre el Partido Libera al cual pertenecia — y que habia sido
fundado por su padre — y € sector terrateniente, principal opositor econdmico de los
comerciantes en la Venezuela dd siglo XIX.

Una de las primeras tareas de Guzmén es rescatar el control del gobierno central
sobre |as principal es fuentes generadoras de ingreso fiscal — las aduanas. Para ello disefia
un sistema ingenioso, mediante e cual virtualmente privatiza la recaudacion aduanera,
alineando los intereses de los comerciantes con € objetivo de aumentar la recaudacion.
Este sistema iba a tomar cuerpo en la creacion de la Compafiia de Crédito — agencia
semifiscal del gobierno administrada por los comerciantesy encargada de llevar a cabo
la recaudacion aduanera y de pagar con los ingresos aduanales las deudas del gobierno a
los comerciantes. De esta manera los principales comerciantes del pais se beneficiaban
de la reduccién del contrabando y controlaban a su vez la corrupcion en las aduanas. El
proyecto comenzd a través de la aduana de La Guaira pero pronto se extendio a otras
aduanas en € interior del pais, logrando quebrar € control de los caudillos regionales
sobre estas fuentes de ingresos.

Guzman no solo logra recuperar € control de las aduanas para €l gobierno central,
sino que también asume € control de las salinas, las cuaes llegarian a proveer alrededor
de 5% del presupuesto nacional, asi como de las minas, terrenos baldios y pegjes. Lo que
parece sorprendente es que Guzman haya sido capaz de afirmar € control del gobierno
nacional sobre estos recursos sin causar una rebelién generalizada entre los caudillos
regionales. Larazon es que Guzman ideo un sistema de transferencias de recursos a los
Estados que era preferible para los caudillos regionales. Este sistema, llamado del
Stuado Constitucional, consistia en transferencias regulares del Gobierno Central a los
Estados. La base de célculo varia a través del tiempo, comenzando como una suma de
ochenta mil pesos anuales por Estado en la Constitucién de 1864 pero posteriormente
siendo convertido en un porcentaje fijo de ciertos rubros de ingresos ordinarios, a ser
distribuido entre todos los estados con base a su participacién en la poblacion total .

13 Este es el monto establecido en la Constitucién de 1864, alacual sin embargo solo se comienza a dar
cumplimiento con lallegada al poder de Guzman. Dado que esa constitucion divide aVenezuelaen veinte
estados, el compromiso total asumido por el gobierno erade 1,6 millones de pesos anuales, |o cual
representabaentre 5y 10 % del presupuesto nacional.
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El Gréfico 2 muestra la evolucion de las transferencias a los estados entre 1835 y
1888, donde se evidencia el aumento de estas durante la administracion de Guzman. A
pesar de que e Situado Constitucional forma parte de la Constitucién de 1864, solo cobra
importancia como fuente de recursos para los Estados despugs de que Guzman toma €l
poder en 1870. Esta fuente de ingresos era preferible para los caudillos regionales, ya
gue les quitaba la molestia de tener que encargarse de la recaudacion y les permitia
resolver un fuerte problema de accién colectiva entre elos.** La reparticion del Situado
le otorgaba a Guzman una fuerte herramienta de centralizacién del poder politico, al
hacer que los ingresos de |os Estados dependiesen de la disposicion del gobierno central a
otorgarles de forma oportuna sus transferencias

Probablemente Guzméan no podria haber logrado estos cambios sin una cuidadosa
ingenieria politica de construccion de aianzas con caudillos regionales. El ge de esta
estrategia era lograr que los caudillos se beneficiasen del poder nacional, logrando
mantener una coalicion unida a mismo tiempo en que se fortalecia e gobierno central.
Guzméan reconoce como Presidentes de Estado a los principales caudillos de las zonas
respectivas e instrumenta un sistema electoral que favorecia abiertamente a los que tenian
el control militar de los centros de votacion, permitiendo que las Juntas Electorales se
formasen entre |os ciudadanos presentes en la plaza publica®® Al mismo tiempo, logra
involucrar directamente alos caudillos en la administracion de los proyectos de inversion
nacional através de su control de las Juntas de Fomento.

La capacidad de Guzman de otorgar favores econdmicos a cambio de apoyo politico
ciertamente fue ayudada por un entorno internacional particularmente favorable. Los
precios del café ydel cacap aumentan respectivamente en 66 % y 59% entre 1869 y
1872, manteniéndose elevados durante toda la década siguiente. El cuadro 1 muestra que
el periodo de Guzméan cuenta con los términos de intercambio més elevados hasta ese
momento desde la independencia, mas de 50% por encima de su nivel durante la Guerra
Federal. En un paisen el cua los derechos de importacion constituian aproximadamente
el 90% de los ingresos fiscales, estas condiciones permitieron que Guzman se enfrentase
aunarestriccion fiscal particularmente holgada 'y que la compra del apoyo politico de los
caudillos regionales se le hiciese relativamente fécil.

2.1.2 El segundo intento de consolidacion politica: 1899-1920.

La estabilidad econdmica y politica que caracterizé a los afios de Guzman no se
mantendria después de que este decide abandonar |a Jefatura de Estado en 1887 a cambio
de vivir los Ultimos afios de su vida en Paris. A pesar de que los términos de intercambio
durante la dltima década del siglo XIX son incluso més favorables que aguellos de los
gue dispuso Guzmén, € pais se ve envudto otra vez en una creciente anarquizacion y
proliferacion de guerras intestinas. La centralizacion de las decisiones de asignacion de
recursos no podia por si sola mantener a raya a los caudillos regionales. Gran parte la

14 En una carta a Guzman, el caudillo oriental José Eusebio Acostarelatacémo cuando las salinas se
encontraban en poder de |os estados estos “ se disputaron el mercado de la especiey afuerza de vender
barato sin aumentar el consumo destruyeron su renta.” Acosta apoyaba entusiastamente latransferencia de
las salinas al gobierno central, dado que “los Estados asegurando el situado tendran paz, regularidad y
progreso como consecuencia de laadmon. interior que podran fundar.” Citado en Quintero (1994), p. 75.
15 Ver Quintero (1994), p. 62. Este sistema permitia que los que tenian el control de lalocalidad ocupasen
laplazapublicay determinasen qué ciudadanos estarian presentes en la votacion.
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sucesion de guerras intestinas que ocurrié después de la caida de Guzman se explica por
el hecho de que el botin con el que podia hacerse un caudillo victorioso, representado por
la capacidad de extraccion de recursos que podia realizar € gobierno central, habia
aumentado durante las administraciones de Guzman. La pacificacion del pais requeria
que esos recursos fuesen canalizados a la preservacion del monopolio de poder del
gobierno central. Es este e elemento que Castro y Gomez le otorgan a sistema politico
venezolano: un egjército moderno, con estructura de comando centralizado, cuyos
integrantes han sido indoctrinados con una concepcion ingtituciona del rol de la fuerza
armada en preservar €l orden legal, y — por si acaso- con las lineas de mando controladas
por individuos pertenecientes al mismo grupo regional. Asimismo, la pacificacion se ve
facilitada con la supresion del gercicio activo de la intelectualidad politica. La
Venezuela de gran parte del siglo XIX esta caracterizada por un pluralismo impresionante
de las ideas politicas expresadas a través de medios impresos. No asi durante la
Venezuela de Guzman, en la cua los medios impresos se llenan de escritos de adulantes
exaltando las virtudes y logros del llustre Americano, ni con la de Gémez, donde la
prensa escrita va perdiendo interés por la politicay las publicaciones de moda proclaman
que “no se ocupara de politica; se propone informar y recrear” *® o anuncian “temas
amables a lector, narraciones breves (...) cronicas, cuentos, ensayos 'y estudios de interés
general, modas (...) horror por los trascendentalismos.”*’

En un principio, € triunfo de la Revolucién Restauradora, encabezada por
Cipriano Castro, fue més que todo resultado de un acuerdo entre distintas facciones en
pugna por buscar un lider externo a ellas que pudiese servir de Presidente. Castro
aprovechara la oportunidad paraintentar crear un sistema politico estable que sea inmune
alas constantes revueltas regionales. Su énfasis, en distincion a Guzman, va a estar en la
creacion de una fuerza armada unificada e independiente de los caudillos regionales.
Castro se apoyara sobre € regionalismo, llenando las filas de este g ército nacional con
reclutas andinos y colocando a sus paisanos en las posiciones vitales de comando. Castro
dedica cuantiosos esfuerzos financieros a la compra de armamentos en el exterior y ala
modernizacion de lafuerza armada. Las innovaciones en tecnologia militar que ocurren a
partir de 1900, en particular e desarrollo y comerciaizacion internacional de armas de
repeticion tales como los fusiles Springfield y FN 30, permitiran a Ejército naciona
acumular una superioridad de fuego frente a sus opositores.  El resultado es la creacion
de una poderosa fuerza militar que le permite derrotar con facilidad |as rebeliones de los
caudillos que se sienten desplazados. 2

Castro también aprende a utilizar el discurso nacionalista — discurso nacionalista que
habia cobrado fuerza precisamente a través de la campafia de Guzman Blanco por crear
una serie de simbolos nacionales en torno a culto a los préceres de la Independencia —
para consolidar su poder. Cuando Alemania e Inglaterra exigen en 1902 e pago de
deudas atrasadas y reparaciones por dafios a sus ciudadanos durante las guerras del siglo
XIX, Castro dgja que las potencias lleguen a extremo de bloquear y bombardear los
principales puertos venezolanos. Esta estrategia, la cua podria parecer ingenua en €l
momento y ciertamente causd costos inmediatos a |os venezolanos e permitié a Castro

18 primer ntimero de diario EI ABC, citado por Segnini, 1993,p. 212.

17 Presentacion del primer niimero de larevista Elite, citada por Segnini, 1993, p. 219

18 ver Ziems, 1993 y Rangel, 1964, capitulo 10, para una discusion de la formacion del Ejército nacional
bajo la hegemonia andina.
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consolidar su poder interno a hacer un llamado a los lideres rebeldes a poner sus armas al
servicio de la lucha contra “la planta insolente del extranjero.” De esta forma Castro
logra integrar a algunos de los principales dirigentes opositores a gobierno, quebrando
cualquier posibilidad de ser derrotado militarmente.

La estabilidad politica generada por Castro, sin embargo, no fue capaz de generar
prosperidad econdmica. A diferencia de Guzman, las relaciones de Castro con las élites
economicas fueron extremadamente tensas. Las demandas del gobierno venezolano en
contra de empresas transnacionales, su enfrentamiento a los poderes en € blogueo y su
uso de la intimidacion y violencia abierta para obtener préstamos de los comerciantes
caraquefios, lograron empujar a las éites al apoyo abierto a cualquier alternativa para
sustituir a Castro. El control militar del gército andino de Castro, sin embargo, va a
hacer virtualmente imposible que su sustitucion venga a través de una derrota militar.
Vendra a través de un golpe de estado que le dara su vicepresidente y principal
colaborador, € genera andino Juan Vicente Gomez.

En muchos sentidos, Gomez continla y profundiza el proceso de centralizacion
politica iniciada por Castro. En 1910, poco después de tomar € poder, lleva a cabo una
reforma integral de las fuerzas armadas que la convierte en una fuerza homogénea y con
una cadena de mando claramente definida. Gémez inaugura la Academia Militar y la
Escuela de Aplicacion Militar en 1910, dos instituciones que buscaban una consolidacion
ideolégica de los oficiales en torno a concepto de un gército profesional que gerce
funciones importantes en tiempos de paz y cuyo deber es preservar € orden
congtitucional. En 1910 también se crea la Inspectoria Genera del Ejército, la cual
integra y coordina las actividades politico-administrativas de la Fuerza Armada. Todo
esto coincidié con una inyeccion masiva de recursos a presupuesto de gastos militares,
los cuales se triplicaron entre 1900 y 1913.° La construccion de un cuerpo policial y de
inteligencia cuyo principal objetivo es reprimir todo tipo de disenso politico también
ayuda a mantener |a estabilidad politica.

Gbmez muestra mayor capacidad que Castro para combinar la estabilidad politica que
le daba el control centralizado de un gjército y aparato represivo modernos con € apoyo
de las élites econdémicas y politicas. Gémez incorpora a los representantes de estas élites
a su gobierno — €l cual es integrado por algunos de los intelectuales més reconocidos de
la época — y decide evitar a toda costa € conflicto con las potencias extranjeras y sus
compaiiias. Una de las primeras acciones de Gomez fue restituir las concesiones a estas
empresas que habian sido revocadas por Castro; posteriormente el gobierno de Gomez
entregd sin muchos reparos concesiones a industrias explotadoras de materias primas en
condiciones relativamente favorables.

El control que Gomez eerce sobre la sociedad venezolana no es logrado
solamente a través de la represion de las demandas existentes, sino a través de su
satisfaccion cuando ellas eran canalizadas a través del sistema clientelar del Estado. Este
sistema era mangjado directamente por Gomez, quien se convierte en recipiente de
innumerables comunicaciones y reportes que le transmiten informacion sobre sus
subordinados y sus enemigos a un grado exhaustivo de detalle. En las palabras del
historiador Elias Pino Iturrieta, € sistema politico emergente “pretende la fundacion de
un mangjo eficaz de los asuntos publicos, con instituciones, disposiciones y mecaniSmos
nuevos, a la manera de los Estados mas adelantados de la época, pero conserva € sello

19 Ziems, 1993, p. 152.
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decimondnico en cuyo centro estan los intereses y los afectos del César poderoso. El
César poderoso day quita, sin que medien en su determinacién ministros y ministerios,
formularios, estadisticas y oficinas de nuevo cufio.”*°

Una de | as caracteristocas predominantes del sistema politico gomecista era el uso
sistematico de la politica econémica para promover una estrategia de @ntralizacion.
Kornblith y Quintana (1982), en un cuidadoso estudio de la politica fiscal de este periodo,
encuentran que este rasgo centralizador permea a toda la politica fiscal: desde la
priorizacion de los gastos de comunicacion telegréfica con € objeto de desarrollar un
mecanismo de control de funcionariosy opositores al régimen alo largo del pais, hastala
sustitucion de las Juntas de Fomento como ente contratista para la gecucion de obras
publicas por un mecanismo de asignacion centralizado de estos contratos a través del
Ejecutivo Federd. A medida que la consolidacion efectiva de un gjército nacional se iba
logrando, Gomez reducia el poder de las Presidencias de Estado, en las cuales nombraba
a parientes y amigos suyos, centralizando de esa forma las decisiones politicas y
econdmicas en un circulo muy restringido que respondia en Ultima instancia a la jefatura
del Estado.

El sistema clientelar del gomecismo esta en gran parte enlazado con la
predominancia andina en e sistema militar. La estructura militar esta vinculada
directamente a Gomez, pero de una forma institucionalizada: a través de los canales de
mando del Ejército. El aparato represivo, a su vez, esta dirigido a través de las
Presidencias de Estado, Jefes Civiles y telegrafistas. Los individuos que ocupan estas
posiciones a mismo tiempo son favorecidos en la entrega de tierras y otros favores
asignados directamente por €l Jefe del Estado. En este sistema, la estabilidad del régimen
depende de la capacidad de éste de satisfacer las demandas de los que estan
comprometidos con €.

Es tentador pensar que la consolidacion politica del gomecismo es resultado de su
disponibilidad de recursos petroleros. Sin embargo, la mayor parte de los historiadores
coinciden en afirmar que la consolidacion politica de la hegemonia andina es previa a la
emergencia del petrleo.? Como hemos argumentado antes, la explotacién petrolera sdlo
comienza a ser significativa desde el punto de vista econémico en Venezuela a partir de
los afios 20. Ya para ese momento, las reformas fundamentales tendientes a la
centralizacion a nivel politico, militar y econdmico ya han sido implementadas.

Para este afo, los principales instrumentos de poder politico y economico del
Estado podian mangjarse desde e Gobierno Central. Las regiones habian perdido
cualquier capacidad de tomar decisiones politicas autonomeas, y las prioridades en e uso
de recursos regionales eran totalmente impuestas por e Ejecutivo Nacional. Un sistema
de ledtades politicas se interconectaba con los organismos de poder formal, y la
participacion en este sistema se premiaba a través de mecanismos clientelares dirigidos.
Este sistema de poder estaba sustentado sobre un férreo control militar y policial, en €
cual lajefatura efectivadel Estado coincidia con la direccionalizacion de los instrumentos
de violencia ingtitucionalizada. Este nivel de centralizacion de poder econémico y
politico va a condicionar fuertemente la forma en la cual se llevara a cabo la distribucion
y asignacion de los recursos petroleros que ingresaran a pais a partir de los afios veinte.

20 Pino Iturrieta (1988), p. 41.
21 Urbangja, 1995, p. 77. Ver también Pino Iturrieta (1988).
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2.2 Los derechos de propiedad y € colapso de la economia agroexportadora.

El sglo XIX va a presenciar la destruccion de gran parte de la base productiva
construida en Venezuela durante la época colonial. La economia venezolana sufrird una
transformacion radical en su capacidad de acumular riqueza, pasando de ser una de las
més dindmicas de las colonias espafiolas a finales del siglo XVIII a ser una economia
incapaz de generar crecimiento ecordmico. Este colapso estuvo fuertemente asociado a
la destruccion de algunas de las ingtituciones econdmicas vitales para € proceso de
acumulacion.

En los cuarenta afios previos a inicio de su guerra de independencia, € territorio
venezolano gozaba de una boyante actividad econdmica, siendo una de las economias
mas dindmicas del Nuevo Continente. El acelerado crecimiento poblacional y econémico
vivido por la Capitania General de Venezuela entre 1770 y 1810 responde en gran parte a
las condiciones geogréficas excepcionales en las que se hallaba Venezuela para
aprovechar las oportunidades de comercio que le brindaba el progresivo crecimiento de
las poblaciones britanicas en las idas del Mar Caribe, y la sustitucion de la actividad de
pirateria por el comercio de contrabando entre estas poblaciones y las colonias espafiolas.
La extraccion de materias primas, que habia sustentado € crecimiento de las principales
colonias espariolas hasta mediados del siglo XVIII, va siendo progresivamente sustituida
por la capacidad de desarrollar una base agroexportadora. Venezuela pasa de ser una
economia cacaotera a convertirse en una economia con un conjunto diversificado de
exportaciones dentro del cual cobraban especia importancia € ahil, el algodon, € caféy
las exportaciones pecuarias.

Aungue no disponemos de estimaciones confiables que nos permitan comparar €l
desarrollo relativo de Venezuela con € resto de América Latina previo a la Guerra de
Independencia, la evidencia anecddtica parece indicar que estos cambios generaron una
colonia relativamente prospera, con una vida cultural e intelectual considerablemente
avanzada en comparaciéon con € resto de la region. Humboldt, por e emplo, sefida en
referencia a La Habana y Caracas que “en ninguna parte de América la sociedad ha
tomado una fisonomia méas europea. (...) uno se cree, en la Habana y en Caracas, mas
cerca de Cédiz y de los Estados Unidos que en ninguna parte del Nuevo Mundo.”%?
Francisco Depons muestra admiracion por € elevado desarrollo cultural de la sociedad
criolla, a sefidar que “si la competencia se mantuviera en el terreno de los conocimientos
adquiridos, indudablemente los criollos llevarian la ventgja, pues, en general, los venidos
de Espafia encuentran en e pais gente que los supera en cultura.”?® Un vigjero francésen
1827 recuerda la Caracas previa a la guerra con estas palabras. “los extranjeros y los
americanos mismos la consideraban la ciudad mas agradable y mas europea de todo €
continente meridional (...) Hoy, cuando un tercio del caserio esta en ruinas ain, y las
heridas de la guerra bien lgjos de haberse cicatrizado, la sombra de la antigua Caracas
vale més que la mayoria de las ciudades del Nuevo Mundo.”?*

22 Citado por Mijares (1988 [1964]), pp. 5-6.
23 Depons (1930), p. 400.
24 Martpin Maillefer (1955), p. 154.
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La evidencia anecdética asmismo indica que los niveles nutricionales de la
colonia eran bastante atos. La dieta venezolana, por g emplo, tenia un ato contenido de
proteina derivado del consumo comun de la carne. Humboldt comenta con asombro que
“El consumo de carne es inmenso en este pais. (...) La ciudad de Caracas cuya poblacion
era, en la época de mi vigje, 1/15 de la de Paris, consumia més de la mitad de la carne de
ganado vacuno que se consume anualmente en la capital de Francia,”?® y un cronista del
Siglo XVIII afirma que “todas las personas sin distincion de edad, ni sexo, comen carne
lo menos tres veces a dia”?® La carne frita llegd a ser e plato nacional por excelencia,
hasta el grado de que “frito” 1legd a ser sinénimo de sustento diario.?’

Una pieza adiciona de evidencia indirecta en torno al buen nivel nutricional de bs
venezolanos, y en particular de los habitantes de la zona de los Ilanos, lo congtituye €
éxito militar que tuvieron los lanceros llaneros durante la guerra de independencia. Estos
guerreros adquirieron un caracter mitico de invencibilidad, y no es por casualidad que
muchas narraciones de la época le dan un rol vital a los batallones de lanceros de los
[lanos venezolanos en las victorias en batallas fuera del territorio venezolano Un gran
nimero de estas victorias patriotas se obtuvieron en clara desventaja numérica; a pesar
gue la historiografia tradicional le ha atribuido € rol principal en estas victorias a sentido
tactico de los comandantes patriotas, es altamente improbable que €ellas se hubiesen
logrado de no estar los guerreros patriotas en condiciones fisicas iguales 0 mejores que
las de los soldados espafioles. No es casuaidad que el Mariscal de Campo de las fuerzas
espafiolas, Pablo Morillo, haya mostrado su admiracién por los guerreros llaneros al
exclamar “Dadme cien mil llaneros y me paseo por Europa, en nombre del rey de
Espafia.”?®

Esa experiencia de crecimiento econdmico se va a ver revertida radicalmente durante
el siglo XIX. Al findizar € siglo, las exportaciones lzoor habitante de Venezuela
alcanzaban apenas la mitad del promedio latinoamericano.?® Aun en 1928, después de
los inicios de la expansion petrolera, €l PIB per capita venezolano alcanza apenas 197
ddlares estadounidenses de 1970, en comparacion con un promedio latinoamericano de
264 ddlares.*® Las estimaciones del vaor de la atividad econémica producidos por
Asdribal Baptista (199x), presentadas en € Grafico 3, nos muestran apenas dos periodos
de crecimiento econdmico antes de la época de Gomez: 1830-1848 y 1870-1888. Estas
dos épocas (la época del gobierno deliberativo bajo la égida de José Antonio Paez y €
Guzmanato, respectivamente) estuvieron caracterizadas por cierto nivel de estabilidad
politica! El resto del siglo X1X, sin embargo, experimenté crecimiento econémico cero
0 negativo.*?

25 Humboldt y Bonpland (1956[1914]), Tomo V, p. 84.

26 Citado por Lovera (1988), p. 76.

2" |overa (1988), p. 77.

28 Mijares, 1988, p. 529.

29 Bulmer-Thomas (1994), p. 69. Lacifracorresponde a 1912.

30 Bulmer-Thomas (1994), p. 444.

31 Es posible que el crecimiento econémico producido durante la época de gobierno deliberativo (1830-
1848) esté sobreestimado. H valor de |la actividad econémica agricola es estimado por Baptista en base al
valor reportado de las exportaciones en las aduanas. Este valor reportado se puede ver fuertemente influido
por cambios en la regulacion tales como la eliminacion de los derechos de exportacion en 1841. Dado que
el contrabando como mecanismo de evasiéon de los impuestos tanto de exportacion como de importacion
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Un andlisis exhaustivo de las @usas detras de la pérdida de la capacidad de la
economia venezolana para generar crecimiento econémico autosostenido durante el siglo
XIX estd mas dla del alcance de este trabgjo. Sin embargo, es importante dirigir nuestra
atencion hacia uno de los cambios més importantes que ocurrieron en esta época en el
ambito del marco ingtitucional necesario para sostener procesos de acumulacion de
capital. Nos referimos en particular a colapso en las ingtituciones disefiadas para
garantizar la seguridad y estabilidad de los derechos de propiedad.

A principios del siglo XIX, Venezuela era basicamente una economia de plantacion.
La produccion se llevaba a cabo en grandes expansiones de tierra, en las cuaes la
actividad econdmica era atamente trabgjo intensva® La propiedad sobre estas
expansiones se habia consolidado graduamente desde principios de la colonia, y se
hallaba firmemente concentrada en un grupo de familias que también detentaban el poder
politico local.®* El poder institucionalizado de las dlites terratenientes les permitia
mantener con relativa seguridad e control de una estructura productiva de la cual
comienzan a derivar, a partir de la segunda mitad del siglo XVII, elevadas ganancias del
intercambio de contrabando con las economias europeas a través de sus colonias
caribefias.

A partir de la Guerra de Independencia, € pais va a presenciar un colapso de las
instituciones dedicadas a preservar la estabilidad de los derechos de propiedad
establecidos. La concentracion de tierras en manos de un nimero reducido de familias
gue ocurrié en los siglos XVI y XVII, en particular de las tierras agricolas de la zona
centro-costera del pais, se iba a ver roto por un prolongado periodo de sucesivas
expropiaciones llevadas a cabo por los jefes militares patriotas y redistas. Estas se
inician con la creacion de la Junta de Conscripcionesy € Tribunal de Secuestros en 1812
por Domingo Monteverde, después de la derrota de la primera rebelion independentista.
La estrategia de Monteverde de apoyarse sobre € resentimiento que habia en las clases
mas pobres y de color en contra de la clase mantuana de Caracas lo llevd a integrar estos
tribunales con canarios y personas de las capas humildes de la poblacién.®® Muchas
haciendas quedaron de facto bajo & control de los esclavos. Se estima que, entre 1815 y
1819, la administracion realista secuestré 312 haciendas, que representaban € 70% del
total censado en 1810.%° Evidentemente, a medida que los patriotas iban recuperando
terreno esas tierras eran rescatadas a mismo tiempo en que se expropiaban las tierras de
personas leales a los espafioles. Pero la distribucion resultante era muy distinta de la

eraubicuo en laVenezueladel siglo XIX, esldgico esperar que la anulacion de los derechos de exportacién
haya llevado a una disminucion en el contrabando y por lo tanto a un aumento en €l valor de las
exportaciones registradas. El Grafico 3 muestra el resultado de ajustar el crecimiento econémico
observado durante este afio para corregir este sesgo. Es interesante notar que el crecimiento econémico
observado durante este periodo se reduce considerablemente, aungque no se elimina.

32 VVer Ferrigni (1986) y Baptista (1995). A pesar de no existir estimaciones que permitan inferir el efecto
de la Guerra de Independencia sobre la produccién, Lombardi (1976) y Carrillo Batalla (1999) hallan
descensos entre 23 — 30% para las poblaciones de Caracas y de la Capitania General de Venezuela.

33 Laaltaintensidad de trabajo caracterizala produccién de cacao mas no la ganaderia. Sin embargo, el
latifundio eratan preval eciente en | as zonas ganaderas como en | as zonas agricol as.

34 Por gjemplo, de las reparticiones de tierras llevadas a cabo en la region de Caracas entre 1568 y 1599,
doce familias reciben el 65% de lastierras adjudicadas. (Brito Figueroa, 19963, p. 57)

35 Brito Figueroa, 1996a, p. 193.

%6 Brito Figueroa 19963, p. 218.
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inicial: “una [parte] sera para los oficiales que salgan con la expedicion; la segunda serd
para los soldados; y las otras dos cuartas partes se reservardn para e Estado.”*” Enlo
sucesivo, tanto los gobiernos patriotas como |os realistas iban a operar sus respectivas
juntas de secuestro, transformando asi la estructura de la propiedad agraria de la nacion.
A medida que el gobierno patriota se consolida, se consagra la idea de recompensar a los
oficides y soldados que lucharon por la independencia con la division de los bienes y
terrenos confiscados, los terrenos baldios y otros terrenos del Estado. Esta idea toma
cuerpo en la Ley de Repartos promulgada por Bolivar en 1817, ratificada en 1821 por €
Congreso de Angosturay e Congreso General de Colombia.

Esta transformacion en los derechos de propiedad Ilevo a una distribucion de la renta
considerablemente distinta de la formada durante la colonia. S bien las familias de peso
identificadas con la causa patriota lograron en alguna medida recuperar sus grandes
extensiones de tierra, una proporcion importante de tierra quedd ahora distribuida entre
los jefes militares de la insurreccion, tales como Paez, Marifio y Monagas. Estos
caudillos pasaron a estar entre los terratenientes mas importantes de la Republica. El
gjemplo de Paez, seguin lo relata el historiador Rafael Castillo Blomquist, esilustrativo:

“En medio de la inseguridad existente en la poblacion, en general, los héroes de la
guerra estaban ocupados haciendo uso de su poder militar para reclamar sus
recompensas, teniendo Paez la ventgja més grande. Ademas de sus vastas posesiones
de tierra en la region de Apure y Barinas, Padez adquiria tierras en otros sitios. La
Hacienda de La Trinidad de Tapatapa, cerca de Maracay, habia pertenecido a
Marqués de Casa Ledn. Paez latomd para él. También se apropié del Hato de San
Pablo, cerca de Calabozo. TomO muchas tierras més con € fin de hacer crecer sus
rebafios, pero parece ser que estas dos propiedades fueron particularmente grandes.
Se pensd que sus varios hatos en los llanos, junto con una refineria de azlcar en
Aragua, le aseguraban una renta anual de 40.000 gourdes; era uno de los hombres
mas ricos de Venezuela (...) Quizéds sus ingresos méas importantes provenian del
control que tenia sobre la mayoria de la carne que se vendia en Caracas. Al tener cas
un monopolio, pudo distribuir y vender su propia carne de res, obteniendo ganancias
monopolicas.” (1987, p. 32)

El siglo XIX venezolano no mostraria mejor suerte en la proteccion de los derechos
de propiedad. Las graves dificultades fiscales y necesidades financieras del Estado,
generadas al menos parciamente por los constantes enfrentamientos armados contra
grupos armados liderizados por caudillos regionaes, llevaron a que la préactica de la
expropiacion y los sagueos como medio de financiamiento tanto por parte de rebeldes
como por parte del gobierno se consolidase durante esta época. La préactica de ordenar la
confiscacion de las tierras y de su producto cuando estas pertenecian a grupos rebeldes se
hizo habitua®®. El hecho de que a menudo & Estado estaba més interesado en la
expropiacion del producto de las tierras (i.e: la cosecha) que en apropiarse de las
mismas tierras nos ayuda a entender los incentivos particularmente perversos que se
podian generar a la produccion: cuando cambia la propiedad de la tierra e nuevo
propietario mantiene los mismos incentivos para producir, siempre y cuando pueda

37 eal (1963), pp. 75.
38 Ver Carrera Damas (1991) para un estudio detallado del uso de las précticas de expropiacion y saqueo
por los bandos patriotasy realistas durante la guerra de independencia.
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recibir los beneficios resultantes de esa produccién; en cambio, cuando a un propietario
se le expropia € fruto de su tierra, 1os incentivos a que asuma nuevas inversiones para
producir en esa tierra se ven severamente afectados.

Asimismo, es importante comprender el efecto de esta practica dentro del contexto de
una elevada inestabilidad politica: s la jefatura del Estado venezolano hubiese estado
solidamente establecida, habria sido relativamente facil paralos terratenientes no sumarse
ala causarebelde y por lo tanto no someterse a la expropiacion. Sin embargo, dados los
constantes cambios de gobierno ocurridos durante e siglo XIX, simplemente definir
quiénes estaban en e gobierno y quiénes eran los rebeldes se hacia extremadamente
dificil. José Antonio Paez por gjemplo, paso de ser la principal figura de autoridad en €l
gobierno a ser €l principal lider de la oposicion venezolana al menos tres veces en menos
de medio siglo®®, mientras que numerosos caudillos regionales podian |legar a detentar el
poder politico efectivo en su region a mismo tiempo que a nivel nacional eran parte de
un movimiento rebelde. La realidad es que ninguna postura politica que pudiesen tomar
los duefios de los medios de produccion eliminaria su exposicion continua a la
expropiacion de sus tierras y cosechas, *°
El gercicio del poder politico en e siglo XI1X venezolano, por |o tanto, se construye no
sobre la creacion de un entorno institucional estable sino sobre las oportunidades politicas
generadas por su destruccion. La posibilidad de expropiar tierras y cosechas ofrecia
beneficios politicos similares, y a menudo mayores, que los de otras actividades
productivas. Tal vez uno de los mejores gemplos de cdmo el gercicio del poder politico-
militar quedd inextricablemente ligado en la mente de los venezolanos a lainseguridad de
los derechos de propiedad esta en las coplas |laneras de |a épocacitadas en el epigrafe de
este trabgjo y los comentarios y juicios de valor que ellas contienen sobre los lideres
militares.

A diferencia de la violencia politica, la sujecion de los derechos de propiedad al
pode politico no va a desaparecer a medida que la hegemonia andina instaure un régimen
de estabilidad politica. La razén fundamental para ello es que € gomecismo depende en
gran medida de la capacidad del régimen para decidir sobre la asignacion de recursos, y
en particular sobre la asignacion de la tierra Esta inestabilidad es muy dificil de hallar
plasmada en actos legales. cuando Gémez queria una hacienda, encontraba la forma de

39 En 1836, cuando triunfalarevolucion de las reformas y Paez encabeza la reaccion militar en su contra;
en 1848, cuando Monagas cierra el congreso liberal y Paez pasa otravez alainsurreccion armada— esta
vez sin éxito, y en 1863, cuando es derrotado por la Revolucion Federalista.

40 | a idea de que las dificultades para que los derechos de propiedad adquieran la estabilidad de una
institucion establecida puede tener profundas bases culturales en la historia venezolana es a menos
plausible. Los arquedlogos Mario Sanoja e Iraida Vargas (1974) han argumentado que el efecto del cultivo
de yuca que predominé entre grupos indigenas en territorio venezolano fue el de generar una estructura
productiva descentralizada y poco dada a control politico. En esto la estructura econémico-politica
prevaleciente en Venezuela antes de la colonizacion era muy diferente a la de otros territorios
latinoamericanos, donde predominaba el cultivo del maiz. Este resultado se debe a que adiferenciade la
yuca, €l cultivo del maiz exige una atencion constante y continua que requiere coordinacién y por lo tanto
facilita el surgimiento de autoridades politicas. El maiz también se caracteriza por un ato contenido de
proteinas, lo cual permite que su cultivo sustituya a las actividades de caza, pescay recoleccion. El cultivo
de layuca, a pesar de requerir menos esfuerzo, debido a su bajo contenido proteico debe llevarse a cabo de
forma complementaria con esas actividades. Ello lleva a una organizacién social mucho més disgregada y
maés dificil de controlar.
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que su propietario se la vendiera®* Los comentarios del consul de los Estados Unidos en
La Guaira en la época son reveladores de la distancia entre la forma a través de la cua se
concretaban estos traspasos de propiedad y 1os mecanismos tipicos del libre mercado:

“ciudadanos que habian rehusado venderle sus haciendas al Presidente electo o a

los amigos de éste a los precios que ellos querian ofrecer, habian sido

encarcelados como enemigos politicos, mientras que en sus propiedades
acampaban tropas y en sus plantaciones de cacao eran soltados millares de chivos
jovenes.”*?

Es de esta forma que Goémez se convierte (siguiendo la tradicion de Péez y
Guzman Blanco) en € principal terrateniente de Venezuela. El uso del poder politico
para acumular fortunas personales sigue por lo tanto tan vigente en la Venezuela de 1920
como durante todo el siglo XIX. La confusion entre el patrimonio privado de los
gobernantes y & patrimonio de la Republica, que e politdlogo Diego Bautista Urbangja
llama “patrimoniaismo”,** va més al& de smplemente garantizar la acumulacién de
riqueza en manos del dictador. Es utilizado como uno de los mecanismos a través de los
cuales se asegura la lealtad al sistema, utilizando la distribucion de propiedad para ganar
apoyo politico. El poder econdmico se reparte entre los miembros del clan gobernante, y
es incluso utilizado para comprar la moderacion de las figuras relevantes de la
oposicion. 4

A pesar de que la Venezuela de 1920 habia recuperado la estabilidad politica que
perdié durante € siglo XX, nunca llega a recuperar una base solida de derechos de
propiedad. La propiedad en Venezuela se habia institucionalizado como un derecho en la
medida en que se acataban los dictados del grupo gobernante; la actividad de apropiacion
de recursos publicos se llega a convertir en una forma comun de acumular riqueza. Su
rentabilidad se va a ver fortalecida cuando la dotacién de recursos en manos del sector
publico comience a aumentar vertiginosamente, tal como lo hace después de 1920.

2.3 Redistribucion y provision de bienes pablicos: unatragedia comun.

Un elemento fundamental del proyecto politico de Gomez fue la erradicacion de
algunos de los factores que la habian impreso mayor inestabilidad a la Venezuea del
siglo XIX. Entre ellos cobran particular importancia la busqueda del apoyo popular a
través del uso del discurso redistributivo y e uso del gasto publico para satisfacer
demandas sectoriales, ambos de los cuales jugaron un rol destacado antes ce 1908. El
sistema politico centralizado de GOmez ofrecera una alternativa para la canalizacion de
las demandas redistributivas y sectoriaes: a través de la agregacion llevada a cabo por
decisiones que, en Ultima instancia, dependian del dictador. Esa agregacion, sin
embargo, permitia llevar a cabo una asignacion de recursos con cierto grado de
racionalidad, permitiendo atender algunas necesidades nacionales y proveer bienes
publicos de una forma en que pocos gobiernos (tal vez con la excepcion de Guzman
Blanco) pudieron hacer previamente.

41 Urbaneja (1993), p. 69.
42 qullivan (1976), p. 266.
43 Urbaneja (1993), p. 67.
44 Ver Caballero (1993).
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La incapacidad de los gobiernos venezolanos del siglo XI1X para proveer bienes
publicos era cronica. La importancia de peguefios grupos regionaes e intereses
sectoriales dificultaba la accién colectiva racional y dirigia la accion politica hacia la
provision de rentas a sectores especificos con ato poder de negociacion y poca
coincidencia entre sus objetivos y e progreso nacional. En este sentido, la Venezuela del
siglo XIX era un caso tipico de la “tragedia de los comunes,” en la cua la persecucion
por parte de todos los agentes de sus intereses individuales en base a un capital publico
lleva a equilibrios social mente subdptimos*.

Ejemplos de esta incapacidad abundan. Tal vez la mas impresionante es € total
fracaso de los gobiernos venezolanos del siglo XIX en € desarrollo de una infraestructura
adecuada de transporte. Una vasta literatura en € campo de la historia econémica ha
mostrado el considerable efecto del desarrollo de la infraestructura de caminos y vias de
comunicacion para e crecimiento economico de Ameérica Latina en esta época
Summerhill (1997), por gemplo, muestra como el desempefio econdmico de México y
Brasil se vio profundamente afectado por e desarrollo del ferrocarril, e cua redujo
sustancialmente los costos de transporte y permitio € desarrollo de cadenas productivas
dentro de estas economias®.

En Venezuea, la historia de la construccién de las primeras redes ferroviarias nos
muestra un tortuoso proceso kafkiano que imposibilité la construccién de redes
importantes hasta la inauguracion del ferrocarril Caracas-La Guaira en 1882. Esta fecha
tardia de inicio (en comparacion con paises como Brasil y Argentina, cuyas primeras
redes ferroviarias se inauguraron en los afos 1850s) no fue producto de que fatase
conciencia ptblica sobre la necesidad de una masiva inversion en construccion de vias de
comunicacion De hecho, en 1840 los caraguefios asisten a la primera exhibicion publica
de un coche de ferrocarril, y varios articulistas demandan la accion del gobierno para
iniciar la construccién de una via ferroviaria. Es sdlo en 1853 que € gobierno de
Monagas finalmente inicia estas gestiones. Entre 1853 y 1880 el gobierno firmara nueve
contratos con distintas firmas internacionales para la construccion del ferrocarril Caracas-
La Guaira. En algunos casos € gobierno desconocerd los contratos; en otros no haré la
contribucion fiscal a la que estos lo obligan. En 1867 € representante venezolano en
Nueva York de Juan Crisdstomo Falcdn le escribe que “resultaba sumamente dificil
convencer alos capitalistas y empresas de ese pais, para que invirtieran en Venezuela, ya
gue en nuestra Republica predominaba, segun los que manegaban la opinion publica
norteamericana, una eterna e imperecedera anarquia que arrebataria bienes a quienes los
posefan.”*’ El primer contrato, de hecho, es desconocido por e gobierno, dado que la
Secretaria de Relaciones Exteriores cuestionaba [0 oneroso del contrato, y en particular la
duracién de la concesién por noventa y nueve afios®®. Curiosamente, e contrato que
Venezuda findmente firmara veintisete afios mas tarde con William Pine para la
construccion del ferrocarril Caracas-La Guaira también contemplara una concesion por
noventay nueve afios.*

“5 Ver Gordon (1954), Hardin (1968) y Lancaster (1973).

46 Estimaciones producidas por la literatura muestran que el ahorro social directo producido por la
extension delared ferroviaria en México puede llegar hasta 38,5% del PIB (Coatsworth, 1981) y 22% del
PIB paraBrasil (Summerhill, 1991)

4" Murguey Gutierrez (1997), p. 131.

8 1pid, p. 129.

9 1pid, p. 140.
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Este tardio inicio en la construccion de ferrocarriles impidié que Venezuela
aprovechase una de las fuentes potenciaes de crecimiento econémico en € siglo XIX.
Para 1913, Argentina habia construido 31.859 km de red ferroviaria, México 25.600 y
Brasil 24.737 km, pero Venezuela apenas contaba con 1.020 km.>® Se puede pensar que
la construccion tardia de ferrocarriles en Venezuela en comparacion con e resto de
Améica Latina es simplemente un sintoma de la existencia de graves dificultades
fiscdes. A pesar de que estas dificultades existian, un andlisis de las principales
decisiones de politica tomadas durante la época muestra que el estado venezolano parecia
estar en mucha mejor disposicion de dedicarle recursos a gasto en redistribucién hacia
agentes privados con atos niveles de poder politico que a la construccion de bienes
publicos con beneficios difusos tales como €l ferrocarril. De hecho, es precisamente €l
Congreso bago control de los conservadores que entre 1841 y 1845 disminuye
progresivamente los derechos de exportacion, hasta llegar a su eliminacion, suprimiendo
asi una de las principaes fuentes de ingresos del estado. El Poder Legidativo también
aprueba en los afios cuarenta la creacion de un Instituto de Crédito Territorial, institucion
gue buscaba rescatar la deuda de los agricultores con fondos publicos, transfiriendo €l
costo del rescate al fisco nacional. Esta ley es vetada en ocasiones distintas por
Soublette y Monagas debido a su ato costo fiscal, pero a final Monagas se ve obligado a
hallar una solucion satisfactoria para los agricultores, aprobando un rescate directo cuyo
costo estsilmado ascendi6 a dos millones de pesos, 0 € equivalente a presupuesto de todo
un afo.

La incapacidad de proveer bienes publicos no se restringe a problema de provision
de caminos y redes ferroviarias. También se aplica, mas generalmente, a la provision de
instituciones capaces de sentar las bases del desarrollo econdmico. Tal es € caso de la
evolucion de la legidacion financiera durante € siglo XIX. En 1834 y en 1841 se
aprueban dos leyes — la Ley de Libertad de Contratos y la Ley de Esperay Quita — que
buscan sentar las bases de un sistema financiero liberal. Se puede argumentar — vy, de
hecho, se ha argumentado — que estas leyes fueron excesivamente liberales y que el
Estado sacrificaba con ellas su potestad de regulacion del mercado financiero. Lo més
relevante, sin embargo, es que este marco regulatorio fue constantemente modificado a
medida que cambiaba la composicion de las coaliciones gobernantes, causando una
inestabilidad crénica en la definicion de los derechos de propiedad. Durante la época de
aumento de los precios del cacao y €l café en 1830-1837, Venezuela experimenta un auge
econdmico que genera una expansion considerable del crédito privado. Sin embargo,
apenas los precios de las exportaciones venezol anas descienden en |os afios cuarenta (ver
Grafico 1.4), varias haciendas comienzan a ser embargadas por los acreedores. La
reaccion de los hacendados es aprovechada por € Partido Liberal, € cual se erige en el
defensor de las restricciones a la libertad de contratos.®> Cuando los liberales toman
poder a través de Monagas, una de sus primeras acciones es derogar la ley de libertad de
contratos. A pesar de gue las tasas de mercado Ilegaban a 36%, la nueva ley limit6 la
tasa de interés a 5% y los intereses moratorios al 9%, ademas de restringir la subasta de

%0 Bulmer-Thomas (1994), p.107. Laextension de lared ferroviaria venezolana apenas alcanzaba 0,4
kilémetros por cada mil habitantes, mientras el promedio latinoamericano era de 1,4 kilometros por cada
mil habitantes.

> Castillo Blomaquist (1987)

52 Ver las reflexiones de Toro (1845)
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los bienes del deudor para cancelar la deuda.®® La Ley de Esperay Quita fue reformada
igualmente en 1849, permitiendo que los jueces declarasen una moratoria libre de
intereses para los deudores en problemas. Estas reformas provocaron una fuerte reaccion
internacional, dado que algunos de los principales bancos e ingtituciones financieras
pertenecian a inversionistas extranjeros. Los reclamos britanicos Ilegaban a $ 300.000
pesos y los franceses a $120.000; Inglaterra le dio un ultimdum a gobierno venezolano
de reformar la nueva Ley de Espera Obligatoria, €l cual el gobierno de Monagas se vio
obligado a cumplir.>* La reforma fue acompafiada, sin embargo, del mencionado rescate
de los deudores hipotecarios.

La evolucion del sistema financiero es un gemplo adicional de la incapacidad de los
gobiernos del siglo XIX por proveer bienes publicos. En vez de proveer un marco
regulatorio estable — fuese liberal 0 no — para &l surgimiento de un sistema financiero, los
gobernantes modificaron ese marco regulatorio continuamente, imponiendo una crénica
inseguridad a los participantes en € mercado de créditos. La inseguridad sobre la
definicidn de los derechos de propiedad de los acreedores y deudores generada por esta
inestabilidad de los derechos de propiedad producia a su vez niveles mas bajos de
intermediacion financiera 'y de crecimiento. Lo interesante es que los mismos agentes
gue no parecian capaces de resolver sus problemas de coordinacién para la provision de
bienes publicos si podian aprobar grandes transferencias a grupos especificos, como lo
muestra el caso del rescate de los deudores o la eliminacion de los derechos de
exportacion, que imponianun costo fiscal considerable sobre la sociedad en su conjunto.

Una posible excepcion a este patron ocurre precisamente durante el primer intento de
centralizacion politica bajo la dominacion de Guzman Blanco. Los afios de Guzman son
afos de un gran énfasis en la provision de infraestructura fisica: Venezuela no solo
inaugura su red ferroviaria sino que ademés emprende un proceso de construccion de
caminos y carreteras que comienzan areducir € aislamiento relativo de muchas regiones,
posibilitando el comercio interno y permitiendo extender € control militar efectivo del
gobierno central. Guzman asimismo inaugura numerosos acueductos e instalaciones
fisicas paralos poderes publicos y dota de luz eléctrica a las principales ciudades del pais.
Dicta un decreto de educacion gratuita y obligatoria que, s bien fue excesivamente
ambicioso para la época, marca € inicio de un intento por proveer educacién como un
bien pdblico. Sin embargo, como hemos sefialado en la seccion 2.1, los afios de Guzmén
en & poder se diferencian del resto del siglo XIX por constituir un régimen relativamente
centralizado y por tanto en mejor capacidad de internalizar las ganacias de eficiencia
derivadas de estas inversiones.

La fata de inversion en bienes publicos que podian contribuir a desarrollo nacional,
tal como las carreteras y redes ferroviarias, la elevada propension de los gobiernos a
dedicarle recursos a la redistribucién focalizada hacia grupos cercanos a poder politico,
el efecto fiscal de las sucesivas camparias militares requeridas por las rebeliones internas,
y la incapacidad de proveer un marco ingtitucional basico para € desarrollo de la
actividad privada, tanto en términos de la estabilidad de |os derechos de propiedad como
en términos de la consolidacion de un sistema financiero con reglas estables,
conformaron un entorno poco propicio a desarrollo de la actividad productiva.

53 Castillo Blomquist (1987), p. 182.
>4 Castillo Blomquist (1997), p. 249. La suma de estos montos alcanzaba el 22% del presupuesto nacional
para 1849-50.
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Esta situacion cambiard con € gomecismo. La solucion de Gémez a este problema
va a comenzar por la consolidacién e integracion de las finanzas publicas a través de una
serie de reformas administrativas promovidas por Roman Cérdenas, Ministro de Finanzas
entre 1913 y 1922. Cardenas introdujo un conjunto de reformas financieras ambiciosas
que buscaban centralizar la recepcion de pagos y erogaciones en el Ministerio de
Finanzas. Con anterioridad a esas reformas, gran parte de los rubros de ingresos se
dedicaban a cubrir destinos especificos, dificultando e manegjo racional de las cuentas
publicas. Adicionalmente, € arrendamiento y remate de rentas nacionales a particulares
se habia generalizado, dejdndole muy poco control a gobierno centra sobre la
recoleccion de impuestos. La centralizacion de la recaudacion y fiscalizacion se combinG
con laimposicion del principio de la Unidad del Tesoro, segun € cual la totalidad de los
ingresos se debe aplicar alatotalidad de gastos, sin distincién entre estos, para centralizar
la asignacion de recursos publicos en el Ministerio de Finanzas. Esta centralizacion
permitio a Cérdenas tomar una serie de decisiones racionales desde € punto de vista
agregado, tales como € recorte de salarios publicos y la asignacién de recursos a la
cancelacion progresiva de la deuda externa.  También permitié que Gomez asignase las
prioridades presupuestarias de acuerdo con sus necesidades politicas. los gastos de
seguridad y defensa, repartidos entre e Ministerio del Interior y €l Ministerio de Guerra
llegaron a acumular & 41,4% del presupuesto durante los veinticinco afios del mandato
de Gomez. >

Cardenas también desarrollé una influencia determinante en la asignacién de gastos.
En particular, como Ministro de Obras Publicas en 1911, Cérdenas define los
lineamientos de politica de construccion de obras publicas que iba a seguir el gobierno de
Gomez, planteando la necesidad de priorizar las obras que tuviesen un efecto sobre la
produccion, y en particular las comunicaciones, sobre las obras de ornato. De acuerdo
con Cérdenas, las obras que tendiesen a “facilitar la comunicacion entre los centros
productores y los de consumo, traerd como consecuencia inmediata, a la par que un
inmenso beneficio para las localidades favorecidas, un incremento notable en la riqueza
particular y también, por ley ineludible, en la riqueza plblica”®® Entre 1909 y 1935, €
65,4% del presupuesto del Ministerio de Obras Publicas fue destinado a la construccion
de carreteras. Las reformas administrativas de Cérdenas y la consolidacion del poder
politico en manos del gobierno central permitieron comenzar a orientar recursos hacia la
provision de bienes publicos, a diferencia de lo que habia ocurrido durante los periodos
de disgregacion de las finanzas publicas.

Los problemas que la falta de inversion en bienes publicos y e desorden de las
finanzas publicas causaban para la inversion se exacerbaban con la incertidumbre que e
anadia € uso de un discurso de equidad y reivindicaciones sociaes en la lucha politica
con €l objeto de ganar apoyo de los estratos mas bajos de la poblacion, € cual caracterizd
gran parte de la politicadel siglo XIX. Tal vez el mgor gjemplo de ello estd en lafigura
de Ezequiel Zamora, principal lider rebelde de la Guerra Federal, cuyas consignas y
programa contenian planteamientos tales como la redistribucién de la tierra que daban
forma a un discurso claramente igualitario. “No habra pobres ni ricos, ni esclavos ni
duefios, ni poderosos ni desdefiados, sino hermanos que sin descender la frente se tratan

%5 Ver Sullivan, (1976), p. 261.
%6 Citado en Arcila Farias, Eduardo (1974)
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de bis a bis, de quien a quien,” prometia Zamora en una de sus proclamas.®’ A menudo
este discurso se tornaba mucho més violento, especialmente en boca de sus seguidores, y
consignas tales como “muerte a los blancos y a los que sepan leer y escribir” son
comunes en relatos sobre la época.>®

Sin embargo, el uso de este tipo de consignas y discurso durante € siglo XI1X no es
exclusivo a Zamora; fue una estrategia exitosa para lideres politicos tan diversos como
Boves, Guzman y Monagas. A partir del momento en que José Tomas Boves derrota
militarmente a los patriotas en 1814 y entra en Caracas a la cabeza de grupos armados de
pardos y negros, impulsados por la perspectiva de participar en e saqueo y reparto de
tierras y bienes pertenecientes a los mantuanos, queda en evidencia € beneficio politico
gue se puede derivar de la movilizacién de las clases populares. Ese potencia va a ser
utilizado hébilmente por Antonio Leocadio Guzman, lider del Partido Liberal Amarillo,
gue se convertird en la principal fuerza de oposicion a los gobiernos que, bago la
proteccion de José Antonio Paez, intentardn construir un sistema politico de
dternabilidad constitucional. En 1844, cuando el régimen abre un juicio a Guzman por
sedicion y conspiracion, sus partidarios son capaces de movilizar una turba de dos mil
personas (cantidad nada despreciable en una ciudad de 150 mil habitantes) en una
manifestacion de protesta. Cuatro afios mas tarde, cuando el Congreso — dominado por
los conservadores — estaba a punto de votar la destitucion del Presidente libera José
Tadeo Monagas, un grupo similar se moviliza a sus afueras, movilizacion que se ve
seguida por un estallido de violencia en & cua son heridos de muerte seis diputados
conservadores, permitiendo asi que Monagas consolide su control del Poder Legidlativo.

L as élites econdmicas no podian dissimular su descontento ante esta intromision de los
sectores populares en la politica.  Juan Vicente Gonzdlez, uno de los escritores mas
famosos de la época, recrimina a su antiguo aliado Guzman por este comportamiento:

“notamos con sorpresa que aquellos hombres cuyo trato evitdbamos con ahinco en
nuestras relaciones, eran tus compafieros, y nos espanto, sobre todo, ver personas
sin instruccion ni aln urbanidad, representar a tu lado un papel importante.”>®

y José Antonio Péez, quien desde la separacién de Venezuela y Colombia en 1830
gobernd con e apoyo de los principales grupos econdémicos del pais, escribe en su
Autobiografia, en referencia a la concentracion a favor de Guzman € 9 de febrero de
1844:

“jAciago 9 de febrero! Habiase iniciado en Venezuela la era de los desordenes,
del derecho del populacho armado a derrocar las leyes e ingerirse en las
deliberaciones del poder judicial, habiase, en fin, dado e primer escandalo
precursor de tantos otros que han convertido nuestra pobre patria en teatro de
luchas fratricidas.”®°

> Frankel (1976), p. 151.

%8 Debe reconocerse que estas consignas pueden haber encontrado su entrada en la historiografia moderna
no sblo como resultado de haber sido utilizadas por |os rebeldes sino mas bien por su utilidad para
movilizar alas clases altas en defensa de | os grupos gobernantes. Ver Lisandro Alvarado, p. 92.

%9 Citado en Pino Iturrieta (1993), pp. 115.

%0 |bid, p. 16.
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Gomez va a intentar consolidar € apoyo de esas élites ofreciéndoles un
planteamiento politico que destierra e discurso popular redistributivo del repertorio
politico venezolano. Ta vez la mejor expresion de estas ideas esta en la exposicion que
de dlas hace Laureano Valenilla Lanz, quien fuese Presidente del Senado en cuatro
ocasiones durante la época gomecista, en su libro Cesarismo Democratico, publicado en
1919. Valenilla Lanz sostiene que las dificultades venezolanas del siglo X1X se deben a
la incapacidad del sistema politico venezolano de mantener bajo control las presiones
redistributivas de sus principales agentes, y en particular de los grupos militares que se
agrupaban bajo caudillos regionales y que sumieron al pais en una situacion de anarquia.
El desplome de las jerarquias tradicionales durante la Guerra de Independencia, de
acuerdo con Vallenilla Lanz, se reproduce en una situacion de total anarquizacion en la
nueva republica:

“los llaneros se dieron de nuevo a robo y a pillage, como lo venian
practicando desde los tiempos coloniales, con la diferencia de que ahora podian
disfrazar sus bérbaros impulsos proclamando principios politicos y “reformas’
constitucionales (...) Las pasiones, los instintos, los moviles inconscientes, los
prejuicios hereditarios, tenian que continuar siendo en él elementos de destruccion
y de ruina, contenidos Unicamente por los medios coercitivos que tan ampliamente
ha tenido que gercer & Jefe del Estado, sin sujecion posible a las sofiadas
garantias escritas en las constituciones;”®*

Frente a estos riesgos, Vallenilla Lanz defiende la concentracion de poder en un
caudillo que sea capaz de restablecer cierta racionalidad a las decisiones colectivas. Esta
concentracion de poder es inevitable de acuerdo con Vallenilla Lanz: la constitucion
organica, que reflgja la composicion cultura y la correlacion de fuerzas de un pais,
siempre prevalecerd sobre € intento de imponer reglas idedes a través de una
congtitucion escrita.  ES precisamente por esto que, a pesar de consagrar principios de
aternabilidad democrética en sus marcos congtitucionales, los paises latinoamericanos
han oscilado entre guerras intestinas y dictaduras fuertes:

“es evidente que en casi todas estas naciones de Hispano América, condenadas
por causas complgias a una vida turbulenta, € caudillo ha congtituido la Unica
fuerza de conservacién socia, realizandose aun € fenémeno que los hombres de
ciencia seflalan en las primeras etapas de integracion de las sociedades: los jefes
no se eligen sino se imponen.”®?

El pensamiento de Valenillaes fiel reflgjo de lafilosofia en base ala cua se arma
el sistema politico gomecista.  El discurso redistributivo que se habia popularizado
durante el siglo XIX va a quedar marginado, con €l aparato de represion policial
encargado de impedir su us0.®® La supresién o candlizacion de las demandas
particulares dependerd de una estructura de mando atamente centralizada bagjo la

®1 vallenilla Lanz, 1999 [1919], p. 107-108.

®21pid, p. 119.

%3 En 1928, Gémez reforma la Constitucion de formadeilegalizar laformacion de partidos politicos de
orientacién comunista, y entre 1912 y 1925 la Universidad Central de Venezuela permanece cerrada con el
objeto derestringir la proliferacion del pensamiento politico sedicioso.
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direccion del Jefe del Estado®. En dltima instancia, la satisfaccion de estas demandas
dependerd de GOmez.

El sistema politico gomecista logra de esta forma suprimir dos de las presiones
gue habian causado mayor inestabilidad durante € siglo XIX: € agotamiento de las
rentas publicas en la satisfaccion de mdltiples demandas sectoriales, y la vulnerabilidad
de los regimenes ante un discurso de justicia socia y redistribucién. Pero la supresion
de estas presiones se basa en la fortaleza de un sistema dirigido directamente por una
figura fuerte. Las demandas no desaparecen ni dgjan de atenderse; ssimplemente se
satisfacen a través de decisiones controladas por € dictador. He aqui la principal
vulnerabilidad del sistema politico gomecista: su estabilidad dependera de la capacidad
del Jefe del Estado de mangjar esta red de relaciones clientelares personalmente. La
ausencia de instituciones intermedias que lleven a cabo la agregacion de demandas hara
que, a desaparecer la figura de fuerza, las presiones de las demandas sectoriales sobre
las rentas publicas resurjan y € uso del discurso politico de justicia redistributiva vuelva
a cobrar fuerza como un arma politica para ser explotada dentro de lalucha por € poder.

2.4 El fin de labatalla: La victoria politica de los comerciantes

Una de las divisiones politicas mas importantes del siglo XIX venezolano es la
division entre hacendados y comerciantes. El primer grupo, formado por los propietarios
de las grandes extensiones de tierras que se habian acumulado durante la época de la
colonia, congtituia la base de la capacidad exportadora de la nacién; 1os segundos no solo
dominaban la cadena de distribucion de importaciones, sino que — lo que era ain mas
importante — controlaban la capacidad de generacion de crédito en la naciente nacion.

Esta division tiene sus origenes en tiempos de la Colonia, durante la cua los
comerciantes peninsulares generalmente se veian beneficiados por las restricciones
mercantilistas al comercio impuestas por la Corona espafiola, las cuales generaban
permitian aumentar los precios de los bienes importados. Si bien los comerciantes
sufrieron una derrota politica con la Guerra de Independencia — en lineas generales, los
comerciantes apoyaron a los redistas y los hacendados a los independentistas®-, pronto
van a ser suplantados por nuevos grupos econdémicos, dentro de los cuales los
representantes de casas de comercio provenientes de Europay Ameérica del Norte, con las
cuales & comercio habia estado vedado durante la colonia, van a cobrar un rol
preponderante. La capacidad de generar crédito era natural a estas casas de comercio: la
interrelacion repetida con clientes grandes les permitia otorgar préstamos para la compra
de insumos importados, y su dependencia de casas matrices internacionales les proveia
con el capital necesario para hacerlo.

El crédito en la naciente republica no va a ser provisto exclusivamente por las
casas comerciales. En julio de 1839 The Colonia Bank de Londres abre e primer
instituto bancario fundado en e pais, €l Banco Colonia Britanico, y en 1841 €l gobierno
de José Antonio Paez participa en una iniciativa conjunta con un grupo de capitalistas
nacionales para formar el Banco Nacional. Estas dos instituciones van a jugar un rol

%4 A pesar de que Gémez control 6 de forma absoluta el poder politico en Venezuela entre 1908 y 1935,
durante gran parte de ese periodo no ocupé formalmente la Presidencia de la Republica.
%5 Ver Izard, 1976.
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preponderante en la politica y economia de las primeras décadas de la independencia, ya
gue se convierten en los principales acreedores tanto del sector publico como del sector
privado. El crecimiento del sistema financiero se da conjuntamente con la aprobacion de
un conjunto de leyes atamente liberales en materia de regulacion financiera: la Ley de
Libertad de Contratos en 1834, la creacién de los Tribunales Mercantiles en 1836 y la
Ley de Esperay Quita de 1841.

La expansion financiera no va a ser fuente de mayores conflictos mientras
coincida con niveles atos de los precios de exportaciéon. Como mostramos en € Gréfico
4, estos precios crecieron sustanciamente entre 1831 y 1836, y Se mantienen
relativamente altos durante los afios 1830. Durante los afios 1840, sin embargo, los
precios caerdn a niveles sustancialmente mas bajos que los de la década anterior. ES en
ese momento que comienzan a aflorar las contradicciones entre el sector comerciante-
financiero y los hacendados. El sector terrateniente va a sufrir grandes pérdidas, y
muchas haciendas seran embargadas por sus acreedores. ES en este contexto que los
terratenientes comienzan a pedir la restitucion de las restricciones a las tasas de interés 6y
ala ecucion de los préstamos que imperaban antes de la ley de libertad de contratos.®®
El sector comerciante-financiero se agrupara en torno a los gobiernos paecistas para
defender e sostenimiento de la legislacion liberal financiera, mientras que los
terratenientes comenzarén a agruparse en torno a una nuevainstitucion politica: € Partido
Libera, e cua bago € liderazgo de Antonio Leocadio Guzman va a defender los
intereses de los grupos terratenientes y a amenazar la estabilidad de los paecistas en €
poder.

El Partido Liberal vaaarribar a poder a ofrecerle una base politica a José Tadeo
Monagas, electo con € apoyo de Paez en 1847, para distanciarse de los paecistas y
consolidar su poder personal. El fortalecimiento del Partido Liberal, sin embargo, no se
debia exclusivamente a sus propuestas de politica favorables a los grupos terratenientes,
sino también a uso de un discurso igualitario que apeld a la clase de pardos libres
(artesanos, minoristas, pulperos) que formaban una incipiente clase media en la
Venezuela de mediados del siglo X1X.%" La necesidad de intentar sostener esta compleja
codicion de terratenientes y pardos, asi como € hecho de haber abierto la Caja de
Pandora del uso de un discurso de justicia socia, le va a imprimir un grado de
inestabilidad a todos los gobiernos liberales entre 1848 y 1870. Discernir la importancia
relativa de distintas causas detrés del fracaso econdmico de |os gobiernos liberales es una
tarea complegja, pero lo que es cierto es que este fracaso va a debilitar considerablemente
ala clase terrateniente. %

La virtual destruccion de la actividad ganadera en Venezuela durante los
gobiernos de los Hermanos Monagas (1847-1858) es ilustrativa de este debilitamiento.
Desde el gobierno, los Monagas no estuvieron en capacidad de controlar el efecto de las
bandas de cuatreros en e Llano. Estas bandas, dedicadas a robo del ganado,
beneficiaban a ganado con celeridad para vender e cuero, degjando la carne a los
zamuros. El comercio de cuero era mucho més rapido y por lo tanto més efectivo para
grupos de cuatreros que €l comercio de carne o que la cria 'y reproduccion del ganado,
dada |a necesidad de deshacerse del bien robado con relativa celeridad. Los bandoleros

%6 \Ver Toro (1845)
87 Ver Pérez Vila, 1976 p. 41.
®8 para una discusion ilustrativa de | as causas de este fracaso, ver Matthews (1976).
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establecieron una minuciosa red de cémplices que les facilitaban € transporte de los
cueros robados, pasando a través de los sistemas fluviaes de los llanos para llegar hasta
Ciudad Bolivar, de donde eran enviados a los mercados extranjeros. Los esfuerzos del
gobierno por controlar el abigeato fueron poco efectivos y constantemente interrumpidos
por los desordenes politicos. Ya a mediados de los afios cincuenta, la carne escaseaba
con frecuencia en las ciudades.®® Al fina, los hacendados pecuarios sdieron més
perjudicados por los gobiernos liberales de los Monagas que por los gobiernos paecistas.
las ex%ortaci ones de ganado cayeron de 699 mil bolivares en 1847 a 189 mil bolivares en
1859.

El periodo de guerras intestinas que dura desde la caida de los Monagas en 1858
hasta el establecimiento del gobierno Guzmancista en 1870, caracterizado por una
inestabilidad crénica en la definicién de los derechos de propiedad de grandes 'y pequefios
terratenientes, va a dejar a los hacendados total mente debilitados como clase politica. La
acumulacion de costos de sucesivas aventuras militares y el colapso en la capacidad del
gobierno de recaudar tributos en medio de una creciente anarquizacion va a generar una
precariedad cronica en la gestion fiscal del gobierno central. Como hemos argumentado
en lasecciéon 2.1, Guzman Blanco va alograr restablecer cierto orden econdmico a traves
de un pacto politico con € sector comerciante-financiero en € cua le entrega a éste la
facultad de recaudar impuestos a cambio de un flujo constante de financiamiento al
gobierno central. En efecto, Guzman logra un acuerdo politico que le permite a
Venezuela recuperar la estabilidad politicas. En las palabras de la historiadora
norteamericana Mary B. Floyd, “las irreconciliables diferencias entre tales grupos — los
caudillos regionales, los comerciantes y los hacendados — habian conducido a un
desenfrenado conflicto interno que a su vez causod la ruina econémica de la Republica e
impidié e buen funcionamiento del gobierno (...) Tal erala situacién con la que Guzman
Blanco se enfrentaba: su politica de conciliacién logrd establecer un equilibrio entre dos
de esos tres grupos de intereses’

La politica de alianzas de Guzman con el sector comerciante-financiero va a
llevar a que este sector se convierta en uno de los principales sustentos del poder de los
gobiernos liberales amarillos a partir de 1870. Los compromisos adquiridos con los
terratenientes a través de la historia del Partido Liberal van a ser generalmente puestos a
un lado. La ambivalencia de los liberales tradicionales ante este hecho puede ser
ilustrada por la dificil posicion ocupada por Antonio Leocadio Guzman, padre de
Guzman Blanco y quien le habia dedicado gran parte de su vida a defender los intereses
del sector agricola en contra del sector financiero. Dadas sus buenas relaciones histéricas
con el sector agricultor, Antonio Leocadio Guzman es encargado en octubre de 1870 de
sostener conversaciones con este sector con el objetivo de encontrar soluciones a sus
problemas. Después de recabar una larga lista de propuestas, Guzman vera la mayor
parte de esas propuestas vetadas por la Junta de Comerciantes y Capitaistas, quedando
apenas un par de medidas parcides de efecto limitado. Cuando los hacendados
finamente logran levar a Senado la propuesta de creacion de un Instituto de Crédito
Territoria, idea que habia sido defendida en numerosos escritos por Antonio Leocadio

%9 Matthews (1976), p. 106-111.
70 Baptista, 1997, Cuadro B-16.
" Floyd, 1976, p. 166.
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Guzman, es éste mismo el encargado de dirigir la maniobra politica para asegurar que €
proyecto no sea votado. 2

El acuerdo politico con los comerciantes se va a mantener durante los gobiernos
posteriores a la época de Guzman. Manuel Antonio Matos, concufiado de Guzman
Blanco y uno de los principales accionistas del Banco de Venezuela, se convertira en una
figura clave en la economia politica venezolana. Como principal financista del gobierno,
el Banco de Venezuela adquirira un poder de negociacion considerable con respecto al
gobierno central. Al asumir Raimundo Andueza Palacios la presidencia en 1890, €l
Banco de Venezuela acepta refinanciar la deuda del gobierno central con la condicién de
gue Matos asuma la cartera de Hacienda. En 1895, Matos encabezara un gabinete de
entendimiento nacional durante el gobierno de Joagquin Crespo disefiado con el objetivo
de otorgarle estabilidad financiera y politica a régimen crespista. Ese gabinete dura seis
meses, pero en 1897 Matos volvera a Ministerio de Hacienda como resultado de un
acuerdo financiero con e agonizante régimen crespista. Paralelamente, otro grupo de
comerciantes liderizado por H.L. Boulton y Cia. Se agruparan en torno a Banco Caracas,
con menor visibilidad politica pero con un poder econémico comparable.  El
debilitiamiento politico de los terratenientes se manifiesta en hechos tales como que de
siete cAmaras empresariadles que se congtituyen entre 1894 y 1935, seis de ellas
pertenecen al sector comercio. "

Los digtintos grupos comerciaes y financieros coordinaran sus acciones a partir
de 1894 a través de la Camara de Comercio de Caracas, la clal se convertira en un ente
politico de vital importancia en la Venezueladel Siglo XX. Lalistade miembros incluye
a miembros de familias cuya relevancia econdmica prevalece hasta hoy en dia, tales
como Henry Lord Boulton, Alberto Blohm, Enrique Eraso, Manuel Antonio Matos, J. L.
Gorrondonay Carlos Zuloaga. "

Esta comoda relacidn del sector comerciante-financiero con e poder politico se va
a ver obstaculizada por la llegada de los andinos a poder, y en particular por las tensas
relaciones de Cipriano Castro con € Banco de Venezuelay € Banco Caracas. Frenteala
negativa de estos bancos a refinanciar la deuda publica en 1899, Castro humilla
publicamente a los banqueros desfilandolos por la ciudad y apresandolos en la prision de
La Rotunda. Al final, los banqueros cederan y aceptaran otorgar el préstamo solicitado
por € gobierno, pero Manuel Antonio Matos se ocupara de organizar la Revolucion
Libertadora, la cual va a constituir la amenaza mas seria a sostenimiento en el poder de
la hegemonia andina. A pesar de que la Libertadora saldra derrotada, constituye un
formidable gemplo del poder politico conjunto de las clases financistas y del capital
internacional.”® Al final, alin los andinos se plegarén a poder de estos sectores, y una de
las primeras acciones de Juan Vicente Gémez sera nombrar a Manuel Antonio Matos
como Canciller en 1910.77

2 Floyd, 1976, p.187.

’3 Harwich Vallenilla, 1976, p. 216, 230.

4 Moncada (1997a), p. 598.

> Harwich Vallenilla, 1976, p. 230

8 |a Revolucién Libertadora fue también financiada por la New Y ork and Bermiidez Company. Ver
Harwich Ballenilla (19

"7 A pesar de que Matos dura apenas un afio como Ministro de Relaciones Exteriores, mantendra
correspondencia permanente con Gémez hasta su muerte en 1929. Ver Acosta et a (1986).
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La comprension por parte de Gémez de la necesidad de mantener un acuerdo
politico con € capital naciona es una de las causas fundamentales de su estabilidad en el
poder. GoOmez genera una red de comerciantes y financistas que se convierten en sus
principales consgjeros en materia econdémica.’® Vicente Lecuna, director del Banco de
Venezuela y Presidente de la Camara de Comercio de Caracas, visita semanamente a
Gomez y disefia la reforma monetaria de 1918, mientras que figuras como John Boulton,
Nicomedes Zuloaga, Inocente Palacios y Carlos Delfino mantienen una comunicacion
constante con € Jefe del Estado. Para 1920, € poder de la clase comerciante-financista
esta claramente establecido en €l pais.

Esta configuracion de poder politico, en la cua los comerciantes-financistas y no
los agricultores cobran un rol preponderante a partir de finales del siglo X1X, estara en
capacidad de condicionar fuertemente la forma en que € petrdleo influird sobre la
economia venezolana. Un sector exportador fuerte podria haber presionado por medidas
decisivas para contrarrestar los cambios en precios relativos generados por € influjo de
recursos petroleros. Para 1920, € debilitado sector terrateniente no estard en capacidad
de influir significativamente sobre la formacion de esas politicas.

3 Llegad petréleo

Para 1920 Venezuela habia desarrollado una estructura econdmica y politica
definida por una fuerte concentracion de las principales decisiones de asignacion y
distribucion de recursos en manos del Ejecutivo Nacional, un sistema politico en cuya
base se encontraba una extensa red clientelar de favores y obligaciones poaliticas, en €
cual la proteccion de los derechos de propiedad estaba subordinada a |os imperativos del
poder politico y las presiones por la resolucién de conflictos distributivos a través de la
disipacion de rentas estaban temporalmente suprimidas por la dictadura. Sobre este
marco institucional es que se comenzara a sentir € efecto del petrdleo.

El petroleo transformard completamente la estructura econdmica venezolana. Los
ingresos provenientes de la explotacion de hidrocarburos sobrepasan con creces la
magnitud de la actividad productiva de la economia venezolana. So6lo e producto
proveniente del petroleo en 1948 es 2,37 veces el PIB por habitante en 1920, y 1,73 veces
lo que hubiese sido €l PIB por habitante ese afio si Venezuela hubiese crecido ala misma
tasa que € resto de los paises de América Latina. El PIB petrolero representaba 34,4%
del PIB total para ese afo, y gran parte del PIB no petrolero debia su existencia a la
produccion petrolera.

El aribo del petréleo a la economia venezolana tuvo profundos efectos
econdmicos y sociades. La economia venezolana emprendié un proceso de crecimiento
vertiginoso que marcoé un rompimiento radical con la tendencia del siglo anterior. Entre
1900y 1920, el PIB por habitante habia crecido a una tasa de apenas 1,8%, tasa a la cual
tendia a duplicarse cada 39 afios. Entre 1920 y 1948, la tasa promedio de crecimiento es
de 6,8%, y € PIB seincrementa més de seis veces. Para 1958, € PIB por habitante es 4,4

8 Una buena descripcion de esa red se puede encontrar en Rangel (1975), Capitulo XIV.

9 Uslar Pietri (1955) esla primera persona que, a nuestro conocer, presenta el argumento de que la
proporcién de la produccion venezol ana que depende del petréleo es mucho mayor que el simple peso del
petréleo en la produccion.
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veces més ato que lo que hubiese sido de mantenerse la tasa de crecimiento que
caracterizo a la economia durante los primeros veinte afios del siglo, y 4,8 veces mas alto
gue lo que hubiese sido de mantenerse la misma tasa de crecimiento promedio de
Argentina, Brasil, Chile y Perti durante ese periodo.®

No es sdlo en & ambito econdmico que se sentird el efecto del petrdleo. A partir
de 1920, Venezuela sufrird una transformacion radical en sus estructuras politicas y
sociales, llevandola a convertirse en una de las democracias mas estables de la regién,
dominada por partidos politicos de amplia militancia, con un gasto publico fuertemente
sesgado hacia la satisfaccion de demandas redistributivas. Ese sistema politico
determinara en gran parte la respuesta del pais ante los fuertes shocks externos que se
experimentaran a partir de los afios ochenta. Pero ese sistema politico es, a su vez,
producto de la interaccion entre los recursos provenientes de la explotacion petrolera y
las instituciones econdmicas y sociales existentes para 1920.

3.1 Lasustitucion del aparato clientelar: populismo y estabilidad politica

Tal vez la transformacion méas importante que experimenta Venezuela a partir de
la tercera década del siglo XX en e plano palitico es la sustitucion del programa politico
positivista por e programa politico democrético®'. El programa positivista, que tal vez
halla su mejor expresion en la obra ya comentada de Laureano VallenillaLanz y sirvio de
soporte y justificacion intelectual a la dictadura gomecista, propone la necesidad de una
autoridad central fuerte que suprima las tendencias disgregadoras y anarquizantes de los
enfrentamientos entre clases y grupos que tienden a ocurrir en un pais de bajo desarrollo
politico. El planteamiento basico del programa positivista es que esta centralizacion del
poder es necesaria durante el periodo de transformacion de la “ constitucion efectiva’ de
lasociedad — la cua Vallenilla Lanz contrapone a las numerosas constituciones formales
gue comunmente terminaban siendo ignoradas - transformacion que a su vez producira la
verdadera maduracion dd sistema politico y su consiguiente capacidad de vivir en
democracia. El programa politico democratico, por oposicion, toma las banderas de las
libertades civiles y politicas y las combina con un concepto de “pueblo” como sujeto
politico originario, cuyos intereses y aspiraciones deben ser representadas por la
dirigencia politicadel pais.

Laformaen lacual e programa politico positivista es sustituido por € programa
politico democrético es un proceso complgjo cuya explicacion rebasa los objetivos de
este estudio. Sin embargo, uno de los retos a los que se tenia que sobreponer el
planteamiento democratico era precisamente la existencia de un Estado politicamente
centralizado, respaldado por una institucion armada cuyo disefio institucional era
particularmente propicio a la estabilidad, y por la disponibilidad de abundantes recursos
econdmicos para ser dirigidos al sostenimiento en e poder. La repuesta que la clase
politica emergente de mediados de siglo le consigue a este reto es la creacion de un
partido de amplia base militante que en cierta forma termina por reproducir la estructura
clientelar del estado gomecista.

La idea de crear este tipo de partido es elaborada originalmente por Romulo
Betancourt, quien se separa del comunismo en los afios 30 para formar el Partido

80 Todos | os cal culos mencionados son en base a las cifras de Maddison (2001).
81 |_aterminologia es tomada de Urbaneja (1992)
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Democrético Nacional, €l cual posteriormente se transformara en Accién Democrética.
Después de varios intentos fallidos por hacer una oposicion efectiva a régimen de Lopez
Contreras (1936-1941), Betancourt promueve laidea de sustituir €l partido de vanguardia
marxista por un partido con amplia militancia:

“Resultaba asi tarea previa atoda accién politica que planteara resueltamente la

cuestion del poder, la de estructurar a AD en escala naciona y la de popularizar su

doctrina, desde las columnas de un periddico diario (...) La direccion de AD se
trazd la consigna de 'Ni un solo distrito, ni un solo municipio, sin su organismo de

Partido’. Eraambicioso y dificil de cumplir ese propésito. Se trataba de vertebrar

una red organizativa a lo largo y lo archo de un pais de tamafio desmesurado, de

escasa densidad demogréfica, con poblacién desmigajada mas que dispersa sobre
un &rea territorial de un milldn de kilometros cuadrados.” (Betancourt, 1957, pp.

135-6).

Esta decison estuvo intrinsicamente ligada con la idea de formar un partido
policlasista, en un estilo similar a APRA peruano pero distinto de la mayoria de los
partidos de izquierda de la época en América Latina. La idea de dirigir e planteamiento
hacia un amplio espectro de sectores de la sociedad les obligo a los fundadores de Accion
Democrética a abandonar € rol preponderante que la izquierda tradiciona le asignaba a
proletariado dentro de la formacién de cuadros politicos. Estey otros desacuerdos |levan
a una separacion creciente entre Accion Democrética y los comunistas (quienes en un
principio integraron e PDN), hasta € punto que ya a partir de los afios cincuenta
Betancourt adoptara un discurso fuertemente anticomunista.

Los lideres de Accion Democrética pondran particular énfasis en € crecimiento
de su militancia, desarrollando una estrategia explicita a través de la cua se le exigia a
cada militante que, dentro de un “lapso de captacion” establecido, presentara por 1o
menos un nuevo candidato a ingresar a Partido.®? Parte de |a estrategia de expansion de
Accion Democrética hacia e resto de la sociedad ocurrird a través de la tactica de
participar activamente en organizaciones apoliticas tales como las Juntas de Fomento
Municipal, ligas de inquilinos, sindicatos y movimientos culturales.®® La penetracion de
las organizaciones apoliticas, que nace como una tactica de supervivencia durante los
tiempos de ilegalidad del PDN, era al mismo tiempo altamente consistente con laidea de
tener un partido que llegase a todos los estratos y sectores sociades, y por lo tanto
mantendra su fuerza dentro de la organizacion aun después de su legalizacion. El
académico norteamericano Edwin Lieuwen comenta que para 1945, “después de cuatro
anos de duro trabgjo los directivos de la organizacion nacional podian mostrar cuerpos
subordinados disciplinados en practicamente cada distrito y municipaidad de la
Republica.”® Para esta fecha, Betancourt se jactaba de que su partido contaba con cien
mil militantes.®

El sector militar que hereda € poder de Gémez simplemente no estaba preparado
para esta estrategia.  GOmez mismo no tenia partido politico, habiendo instaurado un
sistema donde las lealtades se mangjaban directamente desde el centro del poder. Lépez
Contreras no formard su partido, la Agrupacion Civica Bolivariana, sino hasta 1941,

82 sosa Abascal, 1995, pp. 253.

83 Sosa Abascal, 1995, pp. 390-403.
84 Lieuwen (1961), p. 65.

8 Caballero, 2003, p. 243.
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cercadel final de su mandato presidencial, cuatro afios después de la fundacion del PDN.
Aun en este caso, la Civica Bolivariana era un partido algo extrafio, cuya existencia
estaba indisolublemente ligada a las estructuras de poder del Estado: su direccion estaba
en el Ministerio de Relaciones Interiores, pasando por los gobernadores de Estado, jefes
civiles de distrito y de municipio, hasta llegar a los comisarios de adea. Evidentemente,
no era independiente de la estructura de poder, y es por ello que Medina Angarita, quien
asume € poder en 1941, lentamente se va separando de esta organizacion. ElI mismo
Medina, sin embargo, no creo su propia organizacion politica hasta que en 1943 crea una
asociacion llamada Partidarios de la Politica del Gobierno (PPG), la cual a los pocos
meses transforma en el Partido Democratico de Venezuela (PDV). Con todo, € principal
apoyo de estos partidos seguia siendo la infraestructura estatal. En tal sentido, es
interesante ver las observaciones que Joseph A. Flack, Encargado de Negocios Ad-
interim de la Embajada Americana, escribe con ocasion de la creacion del PPG:

“El tren burocrético agui es tan grande que se [lama la segunda gran industria del

pais. Los Presidentes de los Estados son nombrados y pueden ser removidos por

el Presidente de la Republica, los presupuestos estatales reciben ayuda del
presupuesto nacional, los servicios civiles no existen y aungque han pasado ya siete
anos desde la muerte de Gomez, € sufragio honesto se considera abiertamente

“un mito” y la masa de venezolanos busca a sus “jefes civiles’ u otros empleados

publicos para obtener instrucciones de como votar, todo lo cua conforma

naturalmente, un apreciable nlcleo de gentes con quien se puede contar para

unirse a nuevo partido.” (citado en Bustamante, 1985, p. 85)

Aun con los recursos del Estado por detras, a Medina se le hace muy dificil
enfrentarse a la formidable maquinaria electoral de Accion Democrética, y se ve obligado
a pactar con el Partido Comunista para enfrentar a AD en las elecciones municipales de
1944. Acercandose e vencimiento de su periodo electoral, y enfrentado fuertemente a
L 6pez Contreras, quien habia manifestado su deseo de regresar a la Presidencia’y minaba
las bases de apoyo de Medina dentro de la administracion publica, Medina se ve en la
obligacién de considerar un acuerdo con Accién Democrética para promover la
candidatura de Didgenes Escalante. Cuando éste enferma y Medina intenta imponer un
candidato propio en la figura de Angel Biaggini, su apoyo militar se comienza a
desmoronar y se fragua la conspiracion que dard lugar a golpe de estado de octubre de
1945.

Laforma en que se concreta la participacion de AD dentro de esta conspiracion es
ilustrativa del éxito del proyecto de formacion de partido de amplia base. Segun cuenta
Rémulo Betancourt en Venezuela, Politica y Petréleo, un grupo de atos dirigentes de
Accion Democrética es abordado en junio de 1945 con la propuesta de establecer
contactos con un grupo de militares desafectos a régimen de Medina. Lavoceria de este
grupo es asumida por Marcos Pérez Jiménez, quien plantea que Betancourt debe
encabezar la Junta de Gobierno. Después de varias consultas internas dentro de un
circulo relativamente restringido, Accién Democrética decide sumarse a la conspiracion,
y e golpe ocurre el 18 de octubre de 1945. Lo importante de este relato, con cuya
esencia coincide la mayoria de los historiadores, es que muestra que los militares, quienes
estaban ya organizados para dar € golpe de estado, sintieron la necesidad de acudir a un
partido con la fortaleza de Accion Democrética para legitimar €l golpe y darle apoyo
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popular. 8 No hay mejor demostracion de la fuerza de Accién Democrética para este
momento que, a pesar de haber estado ilegalizados entre 1937 y 1941, ya para 1945 tanto
Medina como la Junta PatriGtica Militar sentian que era necesario conseguir su apoyo
para derrotar alavigja oficialidad apoyada en torno a Lopez Contreras. Estafuerza seva
a ver corroborada en los resultados electorales posteriores a golpe de 1945: en e marco
de decciones relativamente transparentes, Accion Democrética obtiene 78,8% de los
votos en las elecciones para la Asamblea Nacional Constituyente en 1946, 70,83% del

voto en las elecciones legislativas de 1947, en las cuales su candidato presidencial

Rémulo Gallegos obtiene el 74,5% de los votos, y 70,09% de los votos en las elecciones
municipales de 1948.

Accion Democratica, por lo tanto, llega a gobierno con una amplia militancia
lista para ccupar posiciones de poder y que no tenia ni la necesidad ni el deseo de
apoyarse sobre las dlites existentes. A partir de 1945 Accion Democréatica toma las
posiciones medias y bgjas de la administracion publica que, como relataba John Flack,
habian sido disefiadas para reproducir el gercicio del poder desde adentro. Esta toma
absoluta de poder por Accién Democrética es uno de los factores que hace que AD pierda
su base militar y que en un principio € golpe de 1948 cuente con e apoyo de los
principales partidos de oposicion. Al regresar a poder en 1958, AD habia aprendido la
leccion, y decide compartir la maguinaria del Estado con los otros dos partidos no
comunistas de relevancia (COPEI y URD), formando un gobierno de coalicién que
Ilevaba implicito una reparticion equitativa de los puestos en €l Gabinetey en € resto de
la administracion publica. No es sorprendente que e partido que optd por mantenerse
mas tiempo dentro de esa coalicion (COPEI) es e que haya experimentado mayor
crecimiento en su militancia.

De acuerdo con € historiador venezolano German Carrera Damas, la adopcion de
formas clientelares de organizacion por los partidos politicos venezolanos que emergen
durante los afios cuarenta no es casual y tiene profundas raices historicas. La recesidad
de construir vinculos directos con ministros, generales o jefes civiles como estrategia
individual para protegerse de los abusos del poder dentro de un régimen de terror como €l
gomecista no es més que “una forma de la libertad y de logro de la seguridad en situacién
de debilidad institucional.”  Cuando los partidos politicos modernos como Accion
Democréticay el PDV comienzan a actuar:

“lo hacen en una atmosfera nada propicia a la adopcion de formas franca y

claramente ingtitucionalizadas. No se podria esperar menos que su mediatizacion

por précticas tradicionalmente arraigadas en la sociedad venezolana. Y quizas en
rigor cuando se habla de partidos a nivel del decenio del 40, haya que pensar
fundamentalmente en un caudillo civil, rodeado de un grupo de allegados que se

8 |aprincipal controversiaen torno alarelacion entre los adecosy los militares gira en torno alafechaen
la que comenzaron los contactos entre los dos grupos. En contraste con la historia original de Betancourt
en Venezuela, politica y petrdleo, segun la cual las primeras noticias del descontento militar se reciben al
ser abordados por |os conspiradores en junio de 1945 (p. 188), el mismo Betancourt admitié mucho mas
adelante haberse reunido con otro grupo insurreccional arededor de noviembre de 1944. Estacontroversia,
sin embargo, no resta solidez ala conclusion de que el golpe de estado de octubre de 1945 fue
fundamentalmente unainiciativa militar, en lacual AD fue un participante tardiamente incorporado. Como
resalta Caballero (2003, p. Xxx), en el momento del golpe de 1945 habia 150 (de un total de 950) oficiales
enterados de la conspiracion, pero sblo cuatro civiles. .
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esfuerzan por contrarrestar la herencia de atomizacion social, la herencia de

clientelismo elemental "8’

El planteamiento politico de amplio espectro, no dirigido hacia clases especificas
sino hacia gran parte de la poblacién, €l programa nacionalista, reformistay estatista, y la
utilizacion de los canadles del Estado para controlar la movilizacion politica que se ayudo
a generar, son las tres caracteristicas bésicas usualmente asociadas con los partidos
politicos populistas de América Latina. 8 Otros ejemplos de partidos politicos populistas
— calificacion que en la literatura académica no esta asociada a la connotacion negativa
que usualmente se le otorga en € debate politico - son € PLN de Costa Rica, € APRA
peruano, el Partido Justicialista (Peronismo) Argentino y € Partido Trabalihsta Brasilero
en Brasil. Sin embargo, solo en Costa Rica'y Venezuela se dio € caso de que partidos
populistas ganasen predominancia electoral y se convirtiesen en actores politicos
institucionalizados. Usualmente, como en los casos de Argentina 'y Per, los partidos
populistas se mangaron como actores democraticamente ambiguos en climas
abiertamente hostiles o, como en e caso de Brasil, nunca llegaron a institucionalizarse
abiertamente. Y Venezuela presenta un gjemplo atipico en América Latina, en € cual un
partido democrata cristiano como COPEI efectivamente copia el esquema populista como
estrategia para compartir €l poder.

Sin embargo, Accion Democrética no fue simplemente un partido populista.
Como argumenta Caballero (2003), Accidon Democratica es un caso unico en e mundo de
un partido leninista pero no marxista. Este tipo de partidos esta caracterizado no sblo por
una disciplina férrea y una preeminencia del liderazgo, sino por una terdencia a copar
todas las instituciones existentes y ala creacion de una institucion politica que pueda en
un momento dado sudtituir a la clase que representa.  Dentro de un planteamiento
marxista, € partido se convierte en e proletariado y puede llegar a sustituir a
proletariado como €je de larevolucién. Pero cuando esto ocurre en el caso de un partido
populistay policlasista, llegamos a un partido que llegara a intentar sustituir a la sociedad
entera® Con sus matices, esta también llega a ser la 16gica operativa no sdlo de COPEI
sino del resto de los partidos modernos venezolanos.

Tal vez larazdbn mas importante para que Venezuela fuese campo propicio parala
consolidacion de partidos populistas en e poder es justamente la abundancia de recursos
através de los cuaes se podia financiar €l gasto publico y e crecimiento del Estado, que
le permitian a gobierno comprar las lealtades de los grupos necesarios para sostener la
estabilidad politica. La abundancia de rentas fiscales, siempre que €ellas estén
consolidadas en manos del gobierno central, es un poderoso instrumento para aumentar la
estabilidad politica al permitir a gobierno transferir recursos a los grupos que podrian
sacarlo del poder. La asuncion a poder de un partido populista, sin enbargo, es
comunmente dificultada por |a escasez de recursos fiscales para cumplir con las promesas
de incorporacion de sus militantes a sector publico. En e caso venezolano, esa
restriccion no existia, permitiéndole a sucesivos gobiernos sustentar una ata tasa de
crecimiento de la némina del sector publico.

Los mecanismos a través de los cuales el sistema politico venezolano consolidd su
estabilidad ingtituciona y la forma como esos mecanismos dependian de la erogacion de

87 Carrera Damas (1975).
8 Hartlyn y Valenzuela (1998), pp. 23-33.
89 Caballero, 2003, capitulo XVIII.
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recursos fiscales ha sido estudiada a profundidad por varios sociélogos venezolanos,
entre los cuales destacan |os trabajos de Rey (1987), Urbangja(1992) y Stambouli (2002).
Como enfatizan estos autores, los principales actores politicos de la reinstauracion del
sistema democratico después de 1958 tenian como su principa prioridad evitar €l
descalabro politico del Trienio. El hecho de que un gobierno electo con tres cuartas
partes de los votos hubiese sido derrocado a escasos meses de sumir € poder era una
demostracion clara de que, aun en una democracia, hacen falta mas que votos para
gobernar. Las energias del sistema son por lo tanto dirigidas hacia un objetivo
fundamental, que es e de preservar la estabilidad del régimen. A diferencia del Trienio,
cuando € objetivo gubernamental era lograr llevar a cabo una serie de reformas
econdémicas y sociaes, a partir de 1958 estos objetivos pasan a un segundo grado, y €
objetivo de primer grado es preservar la estabilidad. Aun cuando las amenazas
puramente militares terminan en 1962 con la derrota del alzamiento de Carupano, y los
gobiernos de coalicién se terminan en 1966 con € rompimiento del gobierno de “Amplia
Base” de Leoni, estos autores argumentan gue las decisiones institucionales iniciales del
sistema tienen una cierta permanencia en e tiempo, a medida %ue el objetivo de
preservacion del régimen pasa de ser un maximando a una restriccion. %

La expresion directa de la ata prioridad que se le otorga a la estabilizacion
politica se reflgja en una serie de principios basicos que tienden a orientar la toma de
decisiones publicas durante la era democrética: la obsesion por € consenso y la aversion
a conflicto. ®* La primera se traduce en un empefio por evitar que cualquier sector de la
sociedad sienta que sus intereses son repetida y duraderamente relegados, y la segunda se
plasma en la disposiciéon de pagar costos muy altos para evitar que sectores relevantes de
la sociedad decidan operar en contra del sistema. Las instituciones democraticas van
conformando un Sistema de Negociacion Socia dentro del Estado, cuya principa funcion
es canadlizar las demandas de los distintos intereses sociales siguiendo “la maxima de oro
de la estabilidad politica: evitar que demasiada gente se ponga brava el mismo dia.”%

El argumento central de estos autores es que este sistema se fortalece con la
abundancia de recursos petroleros, ya que permite que los costos de satisfacer estas
demandas sean pagados por un elemento “externo’ a la estructura socid.®® Ese
argumento, a pesar de contar con cierto poder intuitivo y de estar muy popularizado en la
discusion publica venezolana, deja ciertas interrogantes abiertas. En particular, pensar
gue € aumento de la renta petrolera puede hacer mas facil la resolucion de conflictos
distributivos porque le otorga al Estado mayores recursos para satisfacer a los distintos
agentes implica sostener que e nivel de las demandas de esos agentes es invariante a la
renta petrolera. Tal supuesto no es trivial, dado que es ago inverosimil asumir,
especidmente a través de largos periodos de tiempo, que los agentes relevantes
desconozcan la magnitud del aumento de los recursos disponibles y que sus expectativas
varien al menos proporcionalmente. La experiencia venezolana, de hecho, muestra un
ascenso méas que proporcioral en € gasto publico durante e boom petrolero, 1o cual
pareciera indicar un crecimiento mas que proporciona de las demandas de grupos de

9 Rey, 1987, p.200.

%1 Urbaneja, 1992 p. 207.

92 Urbaneja, 1992, p. 228.

93 Urbaneja, 1992, p. 200, Stambouli (2003), pp. 134-5.
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interés a ser satisfechas. Esta experiencia es consistente con el patrén empirico mostrado
en el caso de otras economias que experimentan booms en recursos naturales,*

Sin embargo, la unica forma a través de la cua aumentos exdgenos en los
ingresos del sector publico pueden repercutir en un aumento en los niveles de estabilidad
politica no es necesariamente debido a que los agentes tengan expectativas poco
racionales sobre las demandas que pueden realizar. Aun en ausencia de ese crecimiento
limitado de las demandas, |a renta tiene efectos sobre la estabilidad debido a que aumenta
el poder de negociacion del Estado, aumentando la rentabilidad de participar dentro del
sistema politico en comparacion a asumir una opcion externa a éste. Este argumento ha
sido desarrollado en mayor detalle por Rodriguez (2004b).

Las comparaciones internacionales prestan apoyo a la hipétesis de que a partir de
1920 Venezuela vivio una época de progresiva estabilizacion. Los Graficos 5y 6, que
muestran el nimero de transiciones entre sistemas politicos en Venezuela y Ameérica
Latina para los periodos 1881-1920 y 1921-1990, miden € numero de transiciones
significativas en € nivel de democracia y autoritarismo del sistema politico — y no
solamente en los gobernantes. ®° Venezuela presenta cuatro transiciones de sistema (en
promedio, una transicion cada 10 afios) entre 1881 y 1920. Este es el segundo nimero
mas alto de transiciones en América Latina, donde el promedio fue de 2,2 transiciones en
el periodo considerado (una transicién cada 18 afios), y denota una gran inestabilidad
ingtitucional. A partir del surgimiento de la actividad petrolera en los afios 20, la
comparacion cambia sustancialmente. No sblo se reducen las transiciones politicas de
Venezuela en términos absolutos (cuatro transiciones en 70 afios, 0 una cada 17,5 afos),
sino que Venezuela pasa a ser uno de de los paises latinoamericanos con mayor
estabilidad institucional. El promedio de duracién de un régimen politico venezolano es
ahora sustancialmente mayor a la del resto de la region, la cual muestra una duracion
promedio de régimen de 10,8 afios.

El mayor poder de negociacion del Estado se va a ver reflgado no sdlo en la
estabilidad politica sino también en la cantidad de recursos que éste gasta con € objeto de
asegurar su base de sostenibilidad politica y social. Y, de hecho, Venezuela observa
durante € periodo de la democracia un crecimiento sustancial en € tamafio del Estado.
Como mostramos en € Gréfico 7, para 1941, apenas € 3,4% de la fuerza laboral estaba
empleada en el sector publico. Para 1970, esa proporcién representara 18,7%, y para
1980 llegara a 25,8%, antes de comenzar un descenso significativo.”® De la misma
forma, el tamafio del sector publico venezolano se incrementa considerablemente durante
el periodo democratico, pasando de representar menos del 10% del PIB durante |os afios
cuarenta a poco menos del 20% del PIB durante los afios sesenta, y a oscilar entre 20 y
25% en décadas posteriores. Otro gjemplo del crecimiento del Estado es la acelerada
creacion de entes descentralizados, ingtituciones atamente apropiadas para la
proliferacion del clientelismo politico debido a su considerable independencia operativa

9 Ver Tornell y Lane 1999.

% Marshall y Jaggers (2002)

% |adatamostrada en el gréfico 7 proviene de informacion censal; lamentablemente |a pregunta relevante
no fue incluida en los censos de 1960 y 1970, dejandonos con un vacio de informacién relevante. La
Encuesta de Hogares por Muestreo comienza arecoger semestralmente datos sobre el nimero de
empleados publicos, el cual seincrementa continuamente desde 1970 hasta 1983 (aun descontando €l
efecto de las nacionalizaciones del hierro y del petréleo), Ilegando a un maximo de 22,9% de lafuerza
laboral en el primer semestre de 1983.



38

de la estructura existente de la administracion publica, la cua permitia su captura
permanente por los grupos a cargo de su fundacion La creacion de entes
descentralizados describe un procedo de crecimiento verdaderamente vertiginoso. Hasta
1935 se habian constituido apenas cuatro entes descentralizados, pero entre 1936 y 1945
se crean 16 entes nuevos. Durante el trienio se crean quince entes nuevos, y durante la
dictadura otros 31, periodo duante el cual comienza el proceso de instalacion de las
industrias béasicas, asi como la creacion de entes financieros en manos del Estado. Pero a
partir de 1958 es que el crecimiento de los entes descentralizados toma dimensiones no
antes vistas, creandose mas de cien entes descentralizados entre 1958 y 1970. Este ritmo
de incremento se vuelve verdaderamente incontenible entre 1971 y 1980, cuando se
constituyen doscientos cuarenta nuevos entes descentralizados, dentro de los cuales
ciento cincuenta 'y cuatro corresponden a nuevas empresas del Estado.

En sintesis, € éxito del proyecto politico democrético venezolano consistio en
lograr sudtituir a la red clientelar construida y fortalecida por los gobiernos de la
hegemonia andina por un sistema de lealtades y favores articulados a través de los
partidos politicos populistas. A pesar de que esta sustitucion requirié un aumento
sustancial en las erogaciones del gobierno, tal exigencia era alcanzable para un pais cuyos
ingresos fiscales experimentaban un proceso continuo de crecimiento. La renta petrolera
fue a enjugar € crecimiento de una poderosa maguinaria de inclusion, cooptacion y
control de los individuos, y a asegurar la consiguiente debilidad de la sociedad civil
organizada vis-&-vis d Estado. Los partidos politicos populistas pasan asi a llenar €
vacio l6gico dejado por e gomecismo omnipotente, proveyendo poderosas maguinarias
electorales formadas por militantes listos para engrosar las filas de la administracion
publica. La estabilidad politica del pais dependia de la capacidad que tenian estas
maquinarias para responder ante sus integrantes. No es casudidad que las cuatro
elecciones durante las cuales se consolidd un solido bipartidismo entre AD y COPEI
(1973, 1978, 1983 y 1989) correspondan justamente al periodo de mayores niveles en la
renta petrolera per capita de la historia del pais.’’ Y no es casudidad que € sistema se
haya caido en pedazos a medida que la renta fiscal petrolera regresd a niveles que € pais
no habia visto desde los afos cincuenta.

A pesar de las diferencias visibles entre e sistema politico democratico y €
régimen gomecista, los canadles a través de los cuades ambos sistemas gercian y
mantenian € poder eran, en esencia, los mismos que se habian creado a través del largo
proceso de consolidacion politica iniciado por Guzman. Esto se debe a que para €
momento en que el programa politico democrético se convierte en un contendor efectivo
por € poder, ya la distribucion y asignacion de los recursos publicos estaba corcentrada
en manos del gobierno central, impidiendo que su aumento permitiese e surgimiento de
fuerzas alternativas para disputar el poder central.

El dominio que & gobierno centra consolidara a partir de entonces sobre la
distribucion y asignacion de la renta petrolera descansara sobre factores politicos y no
simplemente sobre aspectos juridicos, y tiene que ver con que las fuentes alternativas de
poder a gobierno central habian sido aniquiladas durante el periodo de consolidacion
politica. Por ello es que es inapropiado el énfasis que algunos autores han puesto sobre

7 Medido en bolivares reales de 2001, |arenta petrolera per capita promedio anual percibida durante el
periodo 1974-1989 fue de 993 mil Bs., mas que €l doble de la percibida durante el periodo 1958-73 (453
mil Bs.) o durante el periodo 1990-2002 (473 mil Bs.)
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los factores jurisprudenciales en la determinacion del control del Estado sobre los
recursos petroleros. La realidad es que en la Venezuela de 1920 no existian fuerzas
aternativas que le pudiesen disputar al gobierno central ese control. A partir de ese
momento, € poder central se consolidara y afianzara a través del uso de los recursos
petrolerosy el poder regional quedaré en una situacion de subordinacion total a gobierno
central.

La influencia que las instituciones creadas en € medio siglo que antecedio la
llegada del petrdleo tuvieron sobre la asignacion y distribucion de los recursos petroleros
puede ser ilustrada a través de una comparacion con otra economia latinoamericana que
experimentd un auge en su industria petrolera a principios de siglo. A partir de 1910,
México experiment6 un rapido crecimiento en su produccién de petrdleo, llevandolo a
contribuir una cuarta parte de la oferta mundia de petréleo para 1921.%% Sin embargo,
este auge petrolero, comparable a venezolano, no sentd las condiciones para una
estabilizacion politica de México. Por € contrario, € periodo que comienza en 1910
corresponde precisamente al tiempo en que colapsaron las instituciones politicas
mexicanas en la sucesion de luchas intestinas por € poder entre grupos regionales
conocido como la Revolucion Mexicana.

Una diferencia fundamental entre México y Venezuela es que en México no se
dieron los procesos de centralizacidon y consolidacion de las finanzas publicas nacionales
y modernizacion de la Fuerza Armada con antelacién a auge petrolero. Para la segunda
década del siglo XX, los estados mexicanos gozaban de una considerable autonomia
fiscal que les permitia determinar su régimen de tributacion sin la més minima
armonizacion con el régimen nacional.®®  La dictadura de Porfirio Diaz (1877-1911) se
basd, a igua que la de Guzman, en la construccion de una serie de dianzas entre
caudillos y grupos de interregionales. A pesar de algunos intentos medianamente
exitosos para consolidar € poder fiscal — tal como la abolicion de las alcabaas
interestadales en 1895 - Diaz nunca fue capaz de concentrar la recoleccion fiscal en
manos del gobierno federal, y los estados mantenian un gran margen de autonomia
financiera a final de su mandato en 1910. Al mismo tiempo, durante la dictadura de
Diaz tampoco se logré concretar un proyecto de modernizacion e institucionalizacion de
la Fuerza Armada similar a realizado en Venezuela durante la época de la hegemonia
andina. A pesar de que un proyecto de reformas dirigido a lograr la profesionaizacion y
modernizacion del componente militar fue iniciado por € Ministro de Guerra de Porfirio
Diaz, Bernardo Reyes, este proyecto llevo a una preocupacion creciente por parte de Diaz
y muchos de sus partidarios sobre la acumulacion de poder en manos de Reyes, llevando
a su destitucion y ala paraizacion del proyecto de modernizacion de la fuerza armada. 1%

Por lo tanto, a llegar a su fin e Porfiriato, existia una multiplicidad de grupos de
poder regionales que disponian de los recursos econdmicos y militares para articular un
reto al predominio del poder central. Los primeros desafios militares al poder central
provienen precisamente de factores de poder regionades — Bernardo Reyes habia
establecido su base de poder como Gobernador del Estado de Nuevo Ledn y Francisco
Madero, quien sucederia a Diaz en 1910, provenia de una de las familias terratenientes
maés ricas del Estado de Coahuila. A pesar de que existe un debate aun no resuelto sobre

% \/er Rubio (2004), p. 2.
% Courchene, Diaz Cayerosy Webb (2000) y Careagay Weingast (2003)
100 Hammet, 1999, p. 205.
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el grado a que las compafias petroleras norteamericanas financiaron a los grupos que
luchaban por € poder en la Revolucion Mexicana, es indudable que existian fuertes
incentivos para que éstas se involucrasen en la politica mexicana. 1%

La evolucion politica mexicana muestra que las condiciones institucionales
iniciales son determinantes para el efecto de los auges en recursos sobre la estabilidad
politica. En México, € incremento en los recursos petroleros no fue capaz de impedir —y
puede haber contribuido a — €l colapso politico e institucional de la nacion y su caida en
un prolongado periodo de guerras intestinas. En Venezuela, la previa consolidacion y
centralizacion del poder politico aseguré que un auge similar contribuyese a fortalecer y
darle estabilidad al régimen politico.

3.2Lopublicoy lo privado en laVenezuela del siglo XX

Los derechos de propiedad no vieron sus mejores dias en la Venezuela del
siglo XIX. Lasucesion de guerras intestinas implicaba expropiaciones constantes, tanto
de la propiedad de latierra como de su producto, y la obtencidn de recursos a través de la
actividad politico-militar era frecuente y aceptada. A medida que €l pais se estabiliza
politicamente, las guerras desaparecen, mas no asi € uso del poder como via legitima de
acumulacién de recursos. La falta de una clara distincion entre la propiedad publicay la
privada era g emplarizada por € mismo Gomez, cuya fortuna ascendia a Bs. 115 millones
a momento de su muerte (Velasquez, 1997), morto aproximadamente equivalente a la
recaudacion por rentas internas del estado venezolano en ese mismo afo, y que se refiere
apenas alos bienes expropiados por e Congreso Nacional en 1936 después de su muerte.
Td vez esta sea la fuente de la afirmacidn contenida en la Encyclopaedia Britanica de
que Gémez “tenia la reputacion de ser € hombre més rico de América Latina,” un logro
nada desg)reci able - aun para un Jefe de Estado - en uno de los paises mas pobres de la
region. 192

Durante e régimen gomecista se retoma e proyecto de Guzmén de
codificar toda la legidacion naciona y se promulgan los cddigos Civil (1961), Penal
(1912), de Comercio (1919), de Procedimiento Civil (1916) y de Enjuiciamiento
Crimina (1911). Esta labor legidativa da pie a la regularizacion de las relaciones
individuales con el Estado y obligaba a que las expropiaciones se hiciesen dentro de un
marco legal establecido y no, como habia sido la practica en € siglo XIX, a través de
decretos gjecutivos dictados en base a derecho de guerra (ius belli). Sin embargo, esto
no implicaba que & poder de los funcionarios del Estado para imponer transferecias
arbitrarias desapareciese, como ilustran las arriba referidas anécdotas sobre las “compras’
forzosas que Gémez hacia de la propiedad privada. Lo corriente, sin embargo, no es que
este poder se utilizase para abusar del derecho de otros — esto 1o podia hacer € Jefe
Supremo por la evidente investidura de su autoridad — pero si que se utilizase para
obtener beneficios moderados y para cumplir con las responsabilidades con las redes
informales de solidaridad (familia, comunidad, partidos). Por lo tanto, a mismo tiempo
en gue la nueva estructura juridica normalizaba las relaciones legales entre los individuos
y €l Estado, las relaciones informal es también se normalizaban en la proliferacion de una
serie de préacticas de compadrazgo y amiguismo gue permitian que aquellos con acceso al

101 y/er ladiscusion en Brown (1992), capitulo 3.
102 Encyclopaedia Britannica (2004)
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poder lo utilizasen, dentro de los limites de la moderacion, en beneficio propio y de
allegados.

Un gemplo de como la inadecuada distincion entre lo publico y lo privado
impidié la gecucién de politicas publicas conducentes a desarrollo de sectores
econdmicos aternativos a petroleo estuvo en e fracaso de la Reforma Agraria de 1960,
impulsada por Accion Democrética al retornar a poder después de la dictadura de Pérez
Jménez. El rol que las reformas en la tenencia de la tierra pueden tener sobre la
produccion agricolay e desarrollo econémico es sujeto de una extensa literatura. > En
Venezuela, una significativa proporcion de la propiedad agricola para 1936 estaba
concentrada en manos de Juan Vicente Gomez y sus familiares. Al fallecer Gomez, estas
tierras pasan a patrimonio nacional. La concentracion de estas tierras en manos del
Estado ofrecia una gran oportunidad para realizar una reforma agraria que no generase un
enfrentamiento frontal con los sectores terratenientes. Por ello Betancourt emprende,
tanto en 1945 como en 1960, un ambicioso proyecto de reforma agraria que contemplaba
la distribucién de estas tierras, conjuntamente con aquellas que serian expropiadas con
compensacion a algunos terratenientes, a campesinos venezolanos. La iniciativa conto
con el apoyo de todos |os sectores politicos democraticos del pais, que la veian como una
respuesta necesaria a la insurreccion armada de extrema izquierda que se inicia ese
mismo afio.

La reforma agraria venezolana estuvo desde €l principio caracterizada por
el surgimiento de un aparato clientelar en torno a la institucién a cargo de la reparticion
detierras. Estaeraunareaccion natural en un pais con fuertes movimientos populistas de
amplia militancia y en & cual la distincion entre la propiedad publica y la propiedad
privada no estaba bien establecida. Desde los primeros momentos, surgieron denuncias
de que los militantes del partido de gobierno tenian trato preferencial en la asignacion de
tierras: los créditos eran distribuidos semanamente a representantes de organizaciones
sindicales agrarias que a su vez estaban a cargo de su distribucion entre los
campesinos.’®* No es sorprendente, por tanto, que Accién Democrética dirigiese todas
sus fuerzas a capturar la poderosa Federacién Campesina de Venezuela (FCV) através de
la expulsion de todos sus integrantes pertenecientes a partidos de izquierda en 1961 asi
como de su presidente, Ramén Quijada, quien pertenecia a una de las alas divisionistas de
Accion Democratica, meses después. Yapara 1975, el poder de AD en laFCV se habia
consolidado, Ilevandola a triunfar comodamente en sus primeras elecciones internas.'®®
El mismo Robert Alexander, amigo y biégrafo altamente favorable a Betancourt, admite
que “la Federacion Campesina jugé un rol mayor en el proceso, en términos de ayudar a
los campesinos a solicitar tierra, vigilar € funcionamiento del 1AN, el Banco Agricolay
el Ministerio de Agricultura, y en general presentar las necesidades y demandas de los
campesinos a las variadas ingtituciones gubernamentales involucradas en la reforma
agraria” (1982, p. 505)

El resultado fue que las tierras comiUnmente eran entregadas a
simpatizantes del partido y no a los agricultores méas necesitados. Al mismo tiempo, la
tenenciade latierraerainutil sin acceso a crédito y materiales, los cuales eran otorgados
por instituciones financieras del Estado caracterizadas por altos niveles de corrupcion y

103 \/er Birdsdl y Londofio (1997), Deiniger y Olinto (2000)
104 powell (1971), Rivas (2002), p. 156, 258.
105 Moncada (1997b).
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clientelismo, las cuales uniformemente quedaron en situacion de quiebra y tuvieron que
ser intervenidas a partir de los afios ochenta. Aun s un campesino podia sobrepasar
todos estos obstaculos, tenia que enfrentarse a la poderosa Corporacion de Mercadeo
Agricola estatal, la cua ostentaba una posiciéon monopsonica para la compra de los
productos agricolas y estaba sujeta a numerosas presiones para mantener 10s precios de
los alimentos bajos. No es sorprendente que una serie de encuestas |levadas a cabo por €
mismo IAN hallaran que miles de campesinos abandonaban sus parcelas, vendiendo las
bienhechurias a terratenientes, a veces a precios méas bajos que los que pagaba e Estado
al compensar |la expropiacion. 1%

No es dificil ver que lo que estd funcionando agqui es algo mas que la
existencia de estructuras clientelares e ineficientes. Las exitosas reformas agrarias del
sureste asiatico partieron de una identificacion clara de los beneficiarios en base a
caracteristicas observables. los agricultores compensados debian cumplir la condicion
previa de ser arrendatarios de las parcelas de tierras, dificultando asi que la
discrecionalidad contaminase €l proceso. En este sentido, las reformas asiéticas partian
de un profundo respeto por € derecho que tenian los agricultores a poseer propiedad: el
lemabgjo el cual se adelanta la reforma taiwanesa proviene del precepto de Sun Y at Sen,
“Tierra para e cultivador.”'®” Lo que ocurria en Venezuela era totalmente difererte: la
reforma agraria cumplia una funcién de reivindicacion del derecho de los sectores
populares — 0, més bien, de la parte del pueblo que estaba organizado politicamente bajo
partidos pertenecientes al  status quo - a tener una participacion en la riqueza nacional.
Por lo tanto, los repartos levados a cabo durante |a reforma agraria de los sesenta no son
en esencia diferentes de las juntas de conscripciones y secuestros del siglo XIX: ambos
ilustran una concepcion de la relacion entre e poder publico y la propiedad privada
profundamente distinta a la prevaleciente en la gjecucion de las reformas asiéticas.

La utilizacién de la reforma agraria como instrumento de un aparato de
clientelismo politico impidié que se alcanzasen |os objetivos de redistribucion de latierra
y aumento de la produccién agricola que si se pudieron lograr en los paises del Sureste
Asidtico. Parainicios delareforma, € coeficiente de Gini en la propiedad de latierra de
Venezuela era el segundo més alto en América Latina, detrés de Per(’®. Lareforma
agraria no solo no revirtio esta desigualdad, sino que logro la singular tarea de acentuarla.
Como podemos observar en el Cuadro 2, el porcentgje de unidades productivas pequefias
decliné de 49,3% a 42,8% durante la aplicacion de la reforma, mientras que las unidades
de més de 20 hectéreas aument6 de 16,7 a 22,5% del total. Tampoco fue exitosa la
reforma en su intencion de recuperar la produccion agricola: la tasa de crecimiento del
PIB agricola por habitante cay6 de 2,7% en los afios 50 a 1,4% en los afios 60, y a-0,5%
durante los afios 70. De esta forma la reforma agraria no logré contener la masiva
migracién de las zonas ruraes a las ciudades: la tasa de urbanizacion crecio de 61% en
1960 a 74% en 1973 y Venezuela pasd de séptimo atercer lugar en nivel de urbanizacion
dentro de América Latina.*%°

108 Citado por de La Plaza (1976), p. 49.

107 para unarevision de los aspectos fundamental es de |as reformas agrarias en el sureste asiético, vease
Koo (1982).

108 Banco Mundial (2003) Cuadro A.37, p. 430.

109 Banco Mundial (2002)
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Existen varios estudios sobre la relacion entre e clientelismo y la
corrupcion en Venezuela durante la era democréatica.'’® Estos estudios por lo genera
concluyen que la utilizacion de recursos publicos para €l provecho persona era
favorecida por la existencia de un “terreno gris’ en €l cua € aprovechamiento del poder
publico no sélo no era considerado inapropiado, sino que era considerado correcto,
especiamente cuando se hacia en beneficio de alegados que forman parte de una red de
solidaridad.**! Capriles (1991), por ejemplo, nota que e uso de recursos publicos para
favorecer a otros no esta contemplado como un crimen en la legidaciéon venezolana,
haciendo casi inevitable que esta préctica se instaurase como una institucion estable. \

Un gemplo ilustrativo de las dificultades existentes para establecer
distinciones entre lo publico y lo privado proviene de la denuncia hecha por € dirigente
de Accion Democratica Arnoldo Gabaldén en 1989, cuardo acuso a dirigentes de su
partido de cobrar comisiones a contratistas con el objeto de financiar la camparia electoral
del partido. La linea de defensa asumida por los acusados era que el dinero habia sido
efectivamente usado para las campafias electorales y que por lo tanto ellos no se habian
enriquecido. La direccion nacional del partido amonestdé a Gabaldon por hacer la
denuncia, y exculpd a los funcionarios imputados. *12

Es evidente que la corrupcion y € clientelismo no son instituciones Unicas
a Venezuela. Sin embargo, las comparaciones internacionales existentes muestran que
Venezuela tiene un grado relativamente bajo de calidad institucional en comparacion a
otros paises de la region. En e Gréfico 10 mostramos la comparacion de un indice de
calidad institucional elaborado por Keefer y Knack (1997) que resume informacion sobre
la probabilidad de que los contratos sean repudiados, el riesgo de expropiacion, el
cumplimiento de la ley, la calidad de la burocraciay la corrupcion. Dado que este indice
depende del nivel de desarrollo de un pais, presentamos un gréfico de dispersion que
muestra en un gje la calidad institucional y en €l otro el ingreso per capita. Utilizamos €l
afo 1982 (primer afo en € que hay informacion) para evitar capturar € efecto del
colapso econdmico posterior de la economia venezolana. Como podemos ver, Venezuela
esta por debajo del nivel de calidad institucional esperada dado su nivel de ingreso. Al
mismo tiempo, este grafico muestra que hay un grupo de paises latinoamericanos con una
calidad ingtitucionjal mayor ala que uno esperaria dado su nivel de ingreso, integrado por
Chile, Ecuador, Brasil, Costa Rica y Republica Dominicana. Venezuela, en cambio,
forma parte de otro grupo de paises cuya calidad institucional es significativamente
menor a la esperada dado su nivel de ingreso, en la que la acompafian Bolivia, Panama,
Guyanay varios paises centroamericanos. La diferencia entre la calidad institucional de
un pais como Venezuelay la de un pais como Chile, después de controlar por diferencias
de ingreso, es de 0.36 puntos, més de dos desviaciones tipicasdel indice (cuyo rango esta
entre 0y 1). Un resultado similar emerge cuando la comparacién se hace solo utilizando
el indice de corrupcion.

10 v/er en particular Pérez Perdomo (1991), Capriles (1991) y Acedo (1987), asi como Lomnitz (1971) para
un estudio del rol delareciprocidad y los favores en otros contextos latinoamericanos.

11 Un ex funcionario publico unavez me relatd un episodio en el cual un familiar le pidié que sugiriese su
nombre paraformar parte de la directiva de unainstitucién financieradel Estado. Cuando el funcionario le
dijo asu familiar que no consideraba correcto utilizar su posicién para promover afamiliares a posiciones
de poder, el familiar leincrepd su faltade solidaridad y su desconsideracion.

112 Gitado por Pérez Perdomo (1991), p.4.
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Nuestro argumento consiste en que estas diferencias no surgen dentro de
un vacio ingtitucional. La evolucion institucional de Venezuela permitié una transicion
entre €l nivel de practica anarquia en torno a las garantias a la propiedad privada durante
gran parte del siglo XIX aun sistema con derechos de propiedad més estables, pero con
limites no bien establecidos entre la propiedad publica y la privada. Ello a su vez
permiti6 €& surgimiento de una serie de précticas informales que confundian la
discrecionalidad del funcionario publico para implementar politicas con €l derecho y €
deber que éste tenia de favorecer a aquellos que formaban parte de su entorno de
allegados. Esta confusién va a convertirse en uno de los principales obstaculos a la
capacidad del sistema politico venezlano de instrumentar exitosamente medidas de
politicas que implicasen la direccionalizacion de grandes cantidades de recursos publicos
y es un elemento clave para entender € fracaso econdmico de Venezuela.

3.3 Laprovision de bienes publicos

En la seccion 2.3 tuvimos la oportunidad de ver a un sistema politico
incapaz de lograr resolver los problemas de accion colectiva necesarios para lograr una
provision adecuada de bienes publicos y bagjo fuertes presiones derivadas de los atos
incentivos existentes a uso del discurso redistributivo. La consolidacion de la
hegemonia andina logré poner estas presiones bajo control, asistidas por un aparato
estatal represivo y la creacion de una red centralizada de satisfaccion de demandas
individual es manejada directamente desde el centro del poder.

En general, es bien conocido que los mercados tienden a subproveer
bienes publicos.'™® El sistema politico, en cambio puede sub o sobreproveerlos
dependiendo de |as condiciones en las que se tomen las decisiones.*'* Al existir distintos
grupos de poder con intereses contrapuestos se va a presentar una tendencia a generar
una provision subdptima de los bienes publicos en cuanto cada grupo tenga suficiente
peso politico como para determinar su contribucion.

Por lo tanto, gereralmente se reconocen tres formas de asegurar la
provision de bienes publicos. Una es la centralizacion de poder en manos de una entidad
con suficiente poder, tal como ocurre en un régimen dictatorial. De esta forma, €
gobierno central puede sobreponerse a poder de grupos especificos e internalizar los
beneficios sociales de la provision de bienes publicos, siempre que las preferencias de los
gue estén en e poder no sean muy diferentes a las de la sociedad o estos estén en
posicién de colocar transferencias redistributivas para explotar las ganancias de eficiencia
de la provision de estos bienes. Una segunda aternativa es a través de ingtituciones que
aseguren la provision de estos a pesar de las presiones de grupos de interés que quisieran
minimizar su contribucion individual. En este sentido, la existencia de una burocracia
auténoma y de instituciones dedicadas a la provision de estos bienes constituye el
mecanismo por excelencia para resolver los problemas de accién colectiva en la provision
de bines publicos en las sociedades democraticas. Un argumento similar se refiere a las
presiones redistributivas. En general, es reconocido que a menos ciertos tipos de
politicas redistributivas altamente distorsionantes pueden ser dafiinas para la eficiencia 'y

113 samuelson (1954). Una exposicion reciente se puede hallar en Drazen (2000), capitulo 9.
114 Drazen (2000), pp. 380.
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el crecimiento econémico.!'® Estas pueden ser mantenidas bajo control por la existencia
de un estado fuerte que internaice los beneficios de proteger a la propiedad, o por
instituciones tales como la consagracion legal de la propiedad privada que permiten
mantener estos derechos fuera de la discusion publica en sociedades democréticas.

Para principios del siglo XX, € pais habia adoptado la primera solucion a
los problemas de provision de bienes publicos y control de demandas redistributivas: la
existencia de un Estado fuerte en el cua €l poder politico se encontraba centralizado, y
gue podia suprimir las demandas dafiinas a la eficiencia econémica. En este caso, hay
una diferenta clave con e proceso de consolidacién del poder politico. No hubo en
Venezuela una profesionalizacion del servicio pablico similar a la que existié en € caso
del Ejército. La contencion de las demandas distributivas sectoriales, por tanto, no
descansaba sobre |a existencia de instituciones fuertes tales como la Fuerza Armada, sino
mas bien del gercicio concentrado del poder por un régimen dictatorial.

Al comenzar a desmontarse € aparato de represion politica del
gomecismo, habria sido necesario que otras ingtituciones entrasen a mediar entre las
demandas distributivas de los particulares y las necesidades de provision de bienes
publicos. En ausencia de instituciones estatales, bs partidos politicos de orientacion
populista pasardn a cumplir esta funcion Sin embargo, estos partidos no estaban
disefiados como ingtituciones de agregacion de preferencias sino més bien como
ingtituciones de satisfaccion de demandas individuales y sectoriales. La estructura
interna de los partidos era sintomética de esto: cada partido estaba dividido en distintas
secretarias o0 burés (sindical, agrario, juvenil, de profesionales y técnicos etc. ) que tenia
la doble tarea de participar en la determinacion de la linea politica de la organizacion y de
asegurar que € Partido estuviese representado — y s fuese posible, dominase — la
organizacion gremial a la que correspondia. El resultado no podia ser otro que la
consolidacion de un sistema de decisiones a través de la cual cada grupo tenia un
monopolio sobre las decisiones que af ectaban su ambito de poder especifico — la préactica
conocida en la ciencia politica como logrolling, que constituye un sistema
particularmente adverso para la provision de bienes publicos, 1

La inexistencia de una burocracia publica consolidada a principios de siglo
no era una caracteristica unica de Venezuela. La diferencia entre Venezuela y otros
paises latinoamericanos se comienza a hacer marcada en la medida en que los estados
incipentes gque existian para ese momento se van consolidando como respuesta a la
necesidad de atender las demandas de modernizacion econdmica. Durante la primera
mitad del siglo XX la mayoria de los estados latinoamericanos crean sistemas de
recaudacion fisca que le permiten sufragar los gastos necesarios para cumplir las
funciones que la sociedad demanda a sus Estados. La necesidad de obtener recursos de
agentes privados para €l financiamiento de las operaciones del Estado requiere la
creacion de instituciones minimas que permitan la rendicion de cuentas a los ciudadanos
CUYOS recursos estén siendo utilizados. En Venezuela, sin embargo, la aencion de estas
demandas se podra lograr a través del uso de los recursos que entraban a las arcas del
sector publico por concepto de ingresos petroleros, debilitando la posibilidad de crear
instituciones solidas que mediasen entre los contribuyentes y los beneficiarios.**’

15 Meltzer y Richard (1981), Alesinay Rodrik (1994), Personny Tabellini (1994)
118 \ver Buchanan y Tullock, 1962, Capitulos 10y 11.
17 Este argumento hasido elaborado por Karl (1997)
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Dada la ausencia de estas ingtituciones intermedias, era l6gico que €
sistema fiscal venezolano se segase hacia la redistribucion y en contra de la provision de
bienes publicos. De hecho, Venezuela va a desarrollar un sistema fisca elativamente
peculiar, caracterizado por un nivel de gasto relativamente similar a del resto de la
region, pero con un nivel de tributacion relativamente baja. La brecha seria cubierta con
los recursos fiscales provenientes del petrdleo. En otras palabras, Venezuela decide
gastar los ingresos petroleros en rebajar impuestos (relativo a lo que habrian pagado los
contribuyentes de no haber existido renta petrolera) y no en proveer bienes publicos.

Los Gréficos 11y 12 ilustran estas caracteristicas. Como podemos ver,
Venezuela tiene un nivel de gasto promedio practicamente idéntico a del resto de la
region, €l cua es bajo en comparacion con otras regiones del mundo. Sin embargo, los
impuestos no petroleros venezolanos son excepcionalmente bagjos en relacion a la carga
tributaria normal en el resto de los paises latinoamericanos. La diferencia proviene de los
ingresos petroleros. Es como s Venezuela hubiese decidido escoger € mismo nivel de
gasto publico que € resto de la region, a pesar de que este gasto le era muchisimo mas
barato.

No hay que ir muy lgjos para halar la motivacion de esta decision. De hecho, la
podemos encontrar expuesta de forma relativamente transparente en los razonamientos
expuestos por los dirigentes politicos a cargo de su dsefio. La siguiente frase de
Betancourt habla por si sola:

“Esta politica fiscal respondid a una definida orientacion y fue piedra de toque
para demostrar como queriamos hacer justicia social y aumentar a propio tiempo
la capitalizacion nacional. S los impuestos percibidos de las actividades
econémicas mas rentables cubrian e mayor porcentgje de los gastos publicos, era
de conveniencia nacional que se disminuyeran los impuestos directos sobre rentas
de empleados, de empresarios medios y pequefios, de bs capas mas débiles, en
sintesis, de la economia venezolana. Esa medida fue complementada con la
eliminacién de un niimero apreciable de impuestos indirectos.”!1®

L 6pez Obregon y Rodriguez (2001) hacen un andlisis detallado de la evolucion de
la legidacion tributaria venezolana a partir del afio 1943, afio en que entra en vigenciala
primera ley de impuesto sobre larenta del pais. Los autores muestran que el disefio de
esta ley estaba predominantemente orientado a gravar € impuesto sobre la renta
petrolero, con € resto de los ingresos internos ocupando una situaciéon secundaria. La
participacion de los ingresos petroleros en la recaudacion de Impuesto Sobre la Renta en
1944 (primer afio de aplicacion de la ley) sera de 46,3%, participacion que aumentara a
73,0% para 1950 y se mantendré alrededor de 70% hasta los afios setenta.'*® Desde un
comienzo, esta ley previo variadas exenciones de base, desgravamenes y exoneraciones.
El contribuyente con varios tipos de ingresos clasificados en cédulas diferentes podia
beneficiarse de manera acumulativa de todas ellas. Ademas de las exenciones de base,
estaban las exenciones a actividades sin fines de lucro, a depdsitos de ahorro,
indemnizaciones laborales y donaciones, a las cuaes la primera reforma afiadio una
exencion a los dividendos. Adicionalmente, se establecio la facultad del Ejecutivo para
conceder exoneraciones, “cuando o juzgue conveniente para € desarrollo del pais’ o

118 Betancourt (1957), p. 261-262.
119 vallenilla, 1973, p. 145.
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como “medida de estimulo a las edificaciones urbanas’. La listainicial de exoneraciones
autorizadas comprendia los intereses de cédulas hipotecarias de conformidad con la ley,
sobre fundos agropecuarios y sobre industrias que produjeran articulos de primera
necesidad o transformaran materias primas de produccion nacional; la renta de las nuevas
construcciones urbanas por un plazo méximo de cinco afos, y las utilidades de
instituciones de ahorro y crédito y de las cooperativas. (Art. 392 El Ejecutivo
venezolano va a hacer un uso extenso de esta facultad durante la segunda mitad del siglo
XX, utilizando a Impuesto sobre la Renta con fines de promocién de la actividad interna
més que con fines recaudatorios.

Lopez Obregon y Rodriguez asimismo identifican como la legislacion tributaria
venezolana se va flexibilizando como respuesta a los shocks petroleros positivos. Un
gjemplo se puede ver en la primerareformaalaLey de Impuesto sobre la Renta realizada
durante e Trienio, redlizada justo después de haberse aprobado un impuesto
extraordinario a las “ganancias excesivas’ de las compafiias petroleras. en esta reforma
se introduce un nuevo beneficio tributario denominado “rebaja por inversion”,
consistente en excluir de la base imponible la mitad del valor de la inversion realizada
hasta la concurrencia del costo de “las inversiones efectuadas en €l pais en la expansion
de los medios de produccién de sus empresas’ (Parégrafos del Art. 28).121 Al mismo
tiempo se reducen las tarifas del impuesto cedular para los asalariados, se excluye de la
base gravable la totalidad de los dividendos de las sociedades (asi estas no paguen
impuesto de renta) y se amplia la lista de exoneraciones para incluir los intereses de los
préstamos cuyo producto se invierta en e fomento de explotaciones agropecuarias (Art.
3, eliminacion del Art. 7 de la Ley de 1942 )*?2. Esta reforma se complement6 con la
reduccién de los impuestos indirectos al consumo y a la produccion.

Otra forma en la cua Venezuela debilité su capacidad de generacién de ingresos
internos fue a través de la instauracion de una politica de precios internos del
combustible y derivados del petréleo tendiente a ver como un objetivo primordial e logro
de bajos precios de los derivados del petrdleo consumidos en € mercado interno. A
apenas mes y medio de haber asumido € poder, la Junta de Gobierno procedio a reducir
drasticamente e precio de la gasolina y de los deméas productos y subproductos del
petréleo. La judtificacion era simple (aunque fundamentalmente equivocada desde €
punto de vista econdmico): un pais petrolero no debia tener precios altos de productos
derivados del petréleo.*?® Basandose en ese argumento, el gobierno virtuamente eliminé
el impuesto a la gasolina, y € precio de la gasolina cayé a 11,30 centavos de dolar,
menos de la mitad del precio estadounidense®®* El gobierno sacrifico ingresos por 20
millones de bolivares (equivalente a aproximadamente 4% del presupuesto nacional) pero
a mismo tiempo forz6 a que las compafias refinadoras y detallistas redujesen sus
margenes de ganancias. De acuerdo con un comunicado publicado por la Creole

12t Gaceta Oficial No. 22.141 de 22 de octubre de 1946
22 |bid

123 « Habiamos sido intérpretes de una reivindicacion nacional, al sostener alo largo de los afios de lucha
oposicionistala necesidad de que fuesen reducidos drasticamente | os precios de venta de los derivados del
petroleo. Erainsdlito que en el primer pais exportador de petréleo del mundo rigieran cotizaciones tan
altas paralagasolinay los otros carburantes extraidos del aceite mineral.” (Betancourt, 1957, p. 293)

124 be forma de no modificar laley que establecia el impuesto, el impuesto a la gasolina se rebajé por via
de decreto € ecutivo a menos de un céntimo de bolivar por litro (Betancourt, 1957, p. 293).
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Petroleum Corporation en ese momento, como consecuencia de las medidas “en
Venezuela se expendera gasolina al precio més bajo del mundo”. %

La tendencia a flexibilizar la tributacion interna en respuesta a los ingresos
petroleros llega a su apogeo con la bonanza petrolera que se inicia en 1973. Bgjo las
facultades conferidas por una Ley Habilitante, el Ejecutivo amplio las exoneraciones para
incluir la industria de la construccion (Decreto 346), € turismo (Decreto 377) y
exportaciones (Decreto 378), y se confirmaron las rebgjas de hasta € 20% por inversion
(Decreto 330), a la electricidad y transporte (Decreto 379) la agricultura, criay pesca,
(Decreto 377) entre otras. De igual forma se modificd la ley de bancos para facilitar el
crédito bancario, quedando exonerados los intereses de los prestamos destinados a una
amplia gama de actividades productivas (Decreto 343).

Pareceria l6gico esperar que si € aumento de los ingresos petroleros estuvo
acompaiiado de una flexibilizacion creciente de la legidacion tributaria, la caida
pronunciada de los ingresos petroleros que comienza a partir de los afios ochenta
estuviese acompafiada de una serie de reformas fiscales orientadas hacia la reduccion de
exenciones y exoneraciones y la ampliacion de la base fisca. Eso no ocurrié. En
retrospectiva, pareciera que fue mucho mas fécil flexibilizar 1a legidacion tributaria que
volver a hacerlamas estricta. Las medidas adoptadas a partir del Viernes Negro en 1983
no contenian ningn componente tributario, y enfatizaban por encima de todo la
reduccién del gasto y € control de las cuentas externas. En € érea tributaria, se nombro
una comisiéon para estudiar la reforma fiscal dirigida por Tomas Enrique Carrillo Batalla,
cuyo informe criticd fuertemente a sistema generalizado de exenciones, exoneraciones y
rebagjas por inversion por su “mérito dudoso”, teniendo en cuenta “las posibilidades de
abuso mediante tacticas tan comunes como la fijacion artificial de precios de
transferencia, la asignacién inadecuada de deducciones entre filidles y e arrendamiento
de equipo”. Adicionaba que era probable que dicho sistema “tuviera por resultado una
mala asignacion de los recursos y beneficios sobre todo a los grupos de altos ingresos” .
En & Informe citado, se hacen igualmente recomendaciones respecto de los impuestos de
consumo y produccion, proponiendo seguir por el camino de convertirlos en ad valorem,
asi como la adopcion de un impuesto a las ventas.

Es sblo a partir de los afios noventa que Venezuela, bajo la presiéon de agudasy
repetidas crisis fiscales, logra implementar, a un atisimo costo politico, las reformas
tributarias que logran aumentar la tributacion no petrolera a un rango entre 11 y 13% del
PIB no petrolero Grafico 13), porcentaje aun considerablemente inferior d de otras
economias latinoamericanas. Probablemente sea innecesario elaborar sobre el costo en
términos de inestabilidad macroeconémicay pérdida de crecimiento del retraso de estas
reformas, pero la evidencia pareciera apuntar a que estas son aun insuficientes para
compensar la fuerte caida de los ingresos fiscales no petrolero ocurrida desde los afios
sesenta

Otra forma en la que se expresa la debilidad del sistema venezolano para
coordinar politicas que fuesen més ala de la provision de transferencias a grupos de
interes particulares es en e bago nivel de provision de infraestructura pablica en
comparacion con € resto de laregion. La infraestructura es tal vez € gemplo mas claro
de un bien publico. La evidencia indica que Venezuela gasta mucho menos en provision

125 Betancourt, 1957, p. 294.
1% Carrillo Batalla (1986), p. 14.
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de infraestructura que € resto de los paises latinoamericanos, |o cua es consistente con la
hipétesis de que existian sesgos en el sistema politico venezolano que lo llevaban a
subproveer bienes publicos. En e Gréfico 14, mostramos una comparacion tomada de
Calderdn y Servén (2003) entre la inversion publica en infraestructura de Venezuelay la
del resto de la region. Utilizamos el periodo 1981-85 (el primero que esté disponible)
para capturar la situacion antes del gjuste fiscal de bs ochenta y noventa.'?’ Como se
puede observar, la tendencia del Estado venezolano a subinvertir en infraestructura en
comparacion con otros paises de laregion es significativa.

En resumen, un vistazo a la historia fiscal venezolana del siglo XX apunta hacia el
rol que juegan la ausencia de una burocracia profesionalizada y la emergencia de los
partidos politicos como Unicas instituciones con autoridad para la canalizacion de
demandas redistributivas. La combinacion de estos factores propicié que se adoptase el
expediente de no imponer a la sociedad una carga tributaria que militaria en contra del
cumplimiento de lo compromisos adquiridos por los partidos, y a orientar € gasto publico
hacia la provision de transferencias y en contra de la provision de bienes publicos,
derivando en una composicién del gasto publico poco conducente al crecimiento
econdémico. Esto era resultado no sdlo del efecto de los ingresos petroleros sobre las
decisiones fiscales de administraciones sucesivas, sino més fundamentamente de la
interaccion entre e influjo de estos ingresos y la debilidad o inexistencia de instituciones
gue mediasen entre demandas publicas aternativas.

3.4 Grupos de interés en €l siglo XX: El tipo de cambio como variable politica

Para la segunda década del siglo XX, e conflicto entre terratenientes y
comerciantes que habia dominado la lucha politica en € siglo anterior habia quedado
resuelto decisivamente a favor del sector comerciante-financiero. El desplazamiento de
los terratenientes que habia comenzado durante € gobierno de Guzméan Blanco como
resultado de una estrategia para mangjar la crisis de las finanzas publicas dio pie a una
alianza permanente que se consolida a través de la participacion activa de este sector bajo
el régimen gomecista. Esta dianza va a tener un impacto determinante sobre la forma
gue toman las politicas cambiaria, comercia e industrial alo largo del siglo XX.

A partir de 1920, Venezuela enfrenta una apreciacién considerable de su tipo de
cambio real. Como podemos observar en € Gréafico XX, entre 1920 y 1949 € tipo de
cambio real se aprecia en més de 50%, con un salto discreto notable a partir de 1933.
Esta apreciacion es la consecuencia esperada en los modelos basicos de enfermedad
holandesa del influjo de rentas por exportaciones de recursos naturales, y a su vez es €l
principal cana de transmision a través del cual se genera € efecto desindustrializador de
este fendmeno. Hubiese sido 16gico esperar que esta depreciacion generase resistencia 'y
Ilevase a intentos de cortrarrestarla a través de decisiones de politica, especialmente si al
tener un efecto sobre |os precios relativos afectaba el poder de distintos grupos de interés.
Sin embargo, o que ocurrio en Venezuela fue todo lo contrario: la apreciacion red, lejos
de encontrarse con la resistencia de los gobernantes, fue impulsada por estos.

Este hecho lo podemos ver a través de los acontecimientos que generan €l salto
discreto en €l tipo de cambio real a partir de 1933. La causainmediata de este salto es la
decision en abril de ese afio, tomada por Franklin Delano Roosevelt, de alterar el precio

127 acomparacion parael periodo 1996-00 arrojaresultados similares.
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de la onza de oro de 20,67 a 35 ddlares norteamericanos, bajo e efecto de una fuerte
crisisen e sistema internacional de pagos causada por |os efectos acumulados de la Gran
Depresion.?® Dado que el valor de la moneda venezolana estaba fijo en términos de oro,
esto implicaba una apreciacion inmediata de la moneda venezolana con respecto al ddlar.
| nmediatamente se suscitd una controversia sobre si se deberia o no devaluar el bolivar de
forma de mantener la competitividad con respecto a Estados Unidos. Ya Brasil y
Argentina habian devaluado (antes que Estados Unidos) y varios paises |atinoamericanos
seguirian ese giemplo después de Abril de 1933. Venezuela marco diferencia al decidir
no devaluar, aceptando asi la apreciacién resultante del bolivar. Tanto el gobierno como
la oposicién apoyaron la revaluacion real del bolivar, con el aval del sector financiero y
comerciante. Henrique Pérez Dupuy, banquero fundador del Banco Venezolano de
Crédito, argumentaba que “las desvalorizaciones monetarias crean desconfianza,
inestabilidad e injusticia’.**® Vicente Lecuna, Presidente del Banco de Venezuela y ex
Presidente de la Camara de Comercio de Caracas, también sadra abiertamente a
oponerse a la devaluacion. Las posiciones son las esperables por parte del sector
financiero y comerciante: tanto el comercio como las finanzas son bienes no transables,
CuUyO precio relativo aumenta con una apreciacion de la moneda.

Evidentemente, los productores de bienes exportables intentaron presionar a favor
de que Venezuela devaluase. Consiguieron un vocero en la figura de Alberto Adriani,
hijo de una familia de inmigrantes italianos dedicados a la cria de ganado y fundador de
la Asociacion de Cafeteros de Venezuela. Adriani propuso en un articulo en la Revista
Mercantil publicado en mayo de 1934 una devaluacion de 50% del bolivar para proteger
a sector agroexportador.**° Las empresas petroleras también hicieron lobby afavor de la
devaluacion. El planteamiento de Adriani, sin embargo, no fue acogido y € gobierno
decidié optar por politicas de apoyo directo tales como la compra directa a precios
subsidiados. Finamente en 1936, sobre la base de las sugerencias de una comision
presidida por Adriani, Lopez Contreras establece un sistema de primas a los productos de
exportacion, efectivamente creando un sistema de tipos de cambio diferenciales con un
tipo de cambio con respecto a ddlar de 4,60 para € caféy 4,30 para € cacao, pero 3,35
para € sector publico y 3,33 para los bancos. El ddlar petrolero se establecio en 3,09,
configurando un impuesto adicional a la actividad petrolera. Esta devaluacion era
sustancialmente menor a la propuesta originalmente por Adriani y, dado que a principios
de los arios treinta el tipo de cambio bilateral habia oscilado alrededor de 6 bolivares por
ddlar, sdlo compensaba parcialmente el efecto de la devaluacion norteamericana. El
sistema de cambios diferenciales subsidiados para el café y el cacao, con primas
implicitas entre 25y 45%, se mantendra hasta 1964.%3!

El efecto sobre el sector productor de bienes transables fue el esperable. La
participacion de los bienes transables en el producto no petrolero cae de 38,3 % en 1920
16,2% en 1950, mientras que los ingresos en bolivares por exportaciones de caféy cacao

128 \/ ease Eichengreen (1992) para una descripcién de esta época.

129 Gitado en Sosa Abascal (1995), p. 394.

130 Esto es, una reduccion del contenido de oro del bolivar de 0,290323 gramos alamitad. Una
devaluacion de esta magnitud es cominmente llamada erréneamente una deval uacién del 100% debido a
gue duplicael precio del oro en términos del bolivar.

131 Banco Central de Venezuela (1978), Cuadro 11-05. A partir de 1964 se mantendran primas
insignificativas desde el punto de vista econémico parael caféy el cacao, las cuales finamente serén
eliminadas en 1976.



51

caen, respectivamente, en 54,6% y 23,2% entre la década de los 20 y la década de los
40.*2 La apreciacion resultante de la enfermedad holandesa ocurrié, pero no sin antes
estar mediada por un proceso politico en € cua se impuso claramente del sector
comerciante y financiero.

La victoria politica de este sector en evitar una devaluacion reflegja el
debilitamiento de la industria agroexportadora. Y a hemos visto como |os terratenientes
progresivamente pierden poder politico a través del siglo XIX, y son decisivamente
desplazados por el acuerdo de Guzman Blanco con los comerciantes. Y a para |los afios
20, esta sdlidamente establecida una alianza entre €l sector comerciante.-financiero y €
gobierno gomecista, la cual limitara seriamente las politicas de proteccion a sector
exportador. La Gran Depresion terminard por debilitar al sector agroexportador, al
producir una fuerte caida de los ingresos por exportaciones no petroleras (en 28,5% entre
1928 y 1932 y en un 36,4% adicional para 1939). Sin embargo, € aumento de las
exportaciones petroleras continuaba. Por esta razén Venezuela no experimenta una crisis
de balanza de pagos durante la Gran Depresion: mientras el poder de compra promedio
de las exportaciones de América Latina disminuye en 57% entre 1928 y 1932, en
Venezuela éste se mantiene constante.*** El pais no experiment6 una crisis econémica tal
como la necesaria para justificar politicamente la intervencién que proponia Adriani, y
por lo tanto optd por un esquema mucho més parcia a través del cua se intent6
compensar a sector agroexportador. Ya para finales de la Segunda Guerra Mundial,
cuando las exportaciones petroleras pasan a representar méas del 90% de las exportaciones
totales, € sector agroexportador habra quedado totalmente marginado desde e punto de
vista de su capacidad politicay econémica. 3*

Venezuela, por supuesto, no estard a margen de uso de las politicas de
sustitucién de importaciones en la época de la postguerra, y como resultado adoptara una
serie de restricciones a comercio similares a las del resto de laregion. Sin embargo, la
evidencia pareciera mostrar que la politica comercial venezolana fue algo mas liberal que
la del resto de América Latina. La firma del Tratado de Reciprocidad Comercial con
Estados Unidos en 1939, € cua se mantendra en vigencia hasta 1972, implicara que la
mayor parte de las importaciones venezolanas no eran gravadas. Incluso después de que
Venezuela decide retirarse de este acuerdo, mantendrd tasas arancelarias promedio
sustancialmente menores a las de otros paises de la region (ver Cuadro 3). La fuerte
apreciacion cambiaria también contrarrestara gran parte de lo que se intentaba hacer por
via de la politica comercial: como sefida Bulmer-Thomas (1994, p. 225), Venezuela sera
la excepcion entre paises latinoamericanos en que la apreciacion cambiaria eliminard
todo e efecto de proteccion real provisto por € alza en aranceles. El Estado venezolano
progresivamente se orientara hacia una politica de industrializacion basada en la
canalizacion de recursos economicos a traves del Estado hacia sectores industriales. Con
este objetivo, se creara un sistema de instituciones financieras del sector publico que
canalizaria una cantidad sustancial de recursos a financiamiento del sector privado. Este
esguema se iniciaria en 1946 con la fundacion de la Corporacion Venezolana de Fomento
(CVF), y sereproducird alo largo del tiempo através de la creacion de bancos sectoriales
y comerciales, corporaciones, institutos y fondos especiades de financiamiento. La

132 Baptista, 1997, cuadros|1-5y B-21.
133 Bulmer-Thomas (1994), Tabla 7.2 p. 197
134 Baptista (1997), Cuadros B-20 y B-21.
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cantidad de recursos canalizados hacia € sector privado a través de estas instituciones fue
monstruoso: Fajardo (1984) calcula que el total del financiamiento oficial a sector
privado para el periodo 1973-1982 alcanz6 a 63.500 millones de ddlares. Esto equivale
a 15% del Producto Interno Bruto acumulado durante esos diez afios. De acuerdo con
nuestro conocimiento, no existe una evaluacion sistemética de la rentabilidad real de
estas inversiones. Lo que es cierto es que, a diferencia de muchos instrumentos de
politicaindustrial, esta era una alternativa altamente costosa, la cua no se pudo mantener
en la medida en que el sector publico se enfrenté a una caida sostenida de sus ingresos
petroleros.

Esta cantidad de recursos pudiese perfectamente haber gercido e efecto de
contrarrestar la apreciacion del tipo de cambio sobre € sector industrial, de haber estado
dirigidos principamente a la produccion de bienes transables. Sin embargo, esto no
ocurrio. Como mostramos en & Grafico 16, apenas el 33,4% del financiamiento
otorgado através de esta via estuvo dirigido hacia el sector productor de bienes transables
(agricultura e industria), mientras que e 49,2% estuvo destinado al sector productor de
bienes no transables (comercio, construccion y servicios).’®® La distribucion de los
recursos asignados a través de las instituciones crediticias del Estado reproducia asi la
orientacion del resto de las decisiones del Estado, reforzando e sesgo hacia la produccion
de bienes no transables caracteristica de la enfermedad holandesa. Los resultados de los
movimientos en la composicion del PIB a lo largo del siglo XX no son por lo tanto
sorprendentes, y llevaran a una estructura productiva en la cual Venezuela no tendra para
finales de siglo otro sector exportador que la energia. **°

Una apreciacion cambiaria tal como la que resulta del desarrollo de un sector
exportador de recursos naturales no necesariamente es un hecho inalterable. Existen
multiples politicas a través de las cuaes los gobiernos pueden contrarrestar una
apreciacion, tanto a través del retraso en € guste a nuevo tipo de cambio real de
equilibrio, como a través del intento por influir sobre este tipo de cambio real. La
evidencia es que Venezuela ocurrié todo lo contrario: las politicas implementadas le
dieron la bienvenida ala apreciacion real y a su efecto sobre € sector productor de bienes
transables. Esto no es sorprendente: estos recursos llegaron a un pais en € cual el sector
gue se perjudicaria de esta apreciacion — el sector productor de bienes transables — habia
perdido todo su poder parainfluir sobre las politicas.

4 Comentarios finales.

En este trabajo, hemos argumentado que la interaccion entre e petréleo y las
instituciones econémicas existentes en Venezuela a principios de siglo tiene un efecto
crucia sobre la experiencia de desarrollo que este pais vivio durante € siglo XX. La
historia econémica, socia y politica de Venezuela habria sido muy distinta si e conjunto
de instituciones existentes a principios de los afos veinte hubiese sido diferente. De

135 E| restante 17,3% fue canalizado hacia el rubro “otros sectores’, entre |os cuales se incluyen transables
como lamineriay no transables como la electricidad, pero que no se encuentra desagregado en o célculos
presentados por Fajardo.

136 |_a mayor parte de |as exportaciones venezolanas no petroleras estan concentradas en industrias
altamente intensivas en energiatales comoaluminio, electricidad, quimicosy fertilizantes, acero,
ferrosilicio y mineral de hierro.Para el afio 2001, el 63% de |as exportaciones no petroleras (que asu vez
apenas sumaban un 19.3% del total) correspondia a estas industrias.
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haber tenido € nivel de disgregacion de los centros de poder econdmico y militar que
tenia México, muy probablemente Venezuela hubiese caido en un proceso de
conflictividad politica similar a de ese pais; de haber construido Venezuela, en cambio,
un servicio civil profesionalizado tal como los de Chile y Costa Rica en € siglo XI1X**,
tal vez hubiese sido capaz de hacer la transicion hacia la democracia con una serie de
instituciones intermedias solidas capaces de mediar entre las demandas de distintos
sectores de la sociedad. Es posible imaginarse diferentes trayectorias de crecimiento y
desarrollo econdmico e ingtitucional a partir de las posibles configuraciones
institucionales que Venezuela no llego a tener.

Estas instituciones econdémicas influyeron de forma determinante sobre la singular
trayectoria econdmica de Venezuela en e siglo XX. Su acelerado crecimiento
economico coincidio con e surgimiento y fortalecimiento de una estructura institucional
gue dependia de forma vital de la disponibilidad de recursos econdmicos. Al llegar los
ingresos petroleros a su punto mas alto en los afos setenta, para posteriormente comenzar
a declinar, € sistema democrético clientelar se encuentra con un reto particularmente
fuerte: gjustar la base de sustento de su aparato politico. No debe sorprendernos que, a
verse forzado e sistema a realizar ese gjuste, hayan comenzado a ceder los cimientos del
sistema politico moderno.

Una buena comprension de la naturaleza e incidencia del entramado institucional
venezolano también puede ayudarnos a andlizar las transformaciones politicas,
econdémicas y sociales recientemente vividas por Venezuela. A partir de finales de los
afios noventa, y como resultado en gran parte del colapso de su sistema politico, una serie
de nuevos actores comienzan a entrar en la escena politica de Venezuela, reformulando
cas absolutamente las relaciones de poder existentes. Pareciera paraddjico que una
sustitucién tan radical de las estructuras de control politico pudiese ocurrir en Venezuela,
donde la disponibilidad de recursos provenientes del petrdleo le otorga a poder central
una fortaleza considerable en conparacion con otros estados latinoamericanos. La
esencia de nuestro argumento, sin embargo, reside en que la principal base de sustento
del sistema politico venezolano se hallaba no en el Estado sino en los partidos politicos
cuyo rol era mediar entre las demandas de distintos intereses sectoriades. Al
desmoronarse esa estructura de poder, € Estado venezolano queda en posicién de
vulnerabilidad ante cualquier intento de modificar la distribucion existente de poder. La
situacion de Venezuela en 1999, por lo tanto, podria equipararse a la prevaleciente en
1899, cuando los instrumentos de poder econdmico estaban concentrados en manos del
Estado pero no existian ingtituciones politicas capaces de candlizar las demandas
distributivas sectoriales a través de medios pacificos. Todavia queda por saber s los
proximos treinta y siete afos viviran un proceso de consolidacion y centralizacion del
poder politico similares a los vividos durante los afios de la hegemonia andina, hace
exactamente un siglo.

137 \Ver Hudson (1994) y Moreno (1968) para el caso de Chile, y Vega Carballo (1981) para Costa Rica
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Cuadro 1: Términos de intercambio, 1830-1889
Términos de intercambio de
Venezuela

1830-39 140,53
1840-49 145,00
1850-59 108,31
1860-69 100,00
1870-79 151,07
1880-89 161,62
Fuente: Célculos propios en base a Baptista, 1997.

Cuadro 2: Unidades productivas agricolas por tamafio, 1950-1971
Tamarfo

(Hectéreas)

0-4,9 125990 53.67% 155617 49.33% 121778 42.84%
5-19,9 69565 29.64% 99189 31.44% 90753 31.92%
20-49,9 18900 8.05% 28600 9.07% 32414 11.40%
50-99,9 14989 6.39% 25046 7.94% 30551 10.75%
500 0 mas 5286 2.25% 7025 2.23% 8787  3.09%
Total 234730 315477 284283

Fuente: Orta, 1981.

Cuadro 3: Aranceles promedio alas importaciones en diversos paises | atinoamericanos,
1977.

Ao Aranceles promedio al comercio, 1977,

Republica Dominicana 24.2
Ecuador 19.7
Chile 14.66
Colombia 13.12
Haiti 12.86
Barbados 12.63
Paraguay 12.06
Peru 10.97
Honduras 10.47
Guatemala 9.14
Venezuela 6.69
Costa Rica 6.69
Panama 6.47
Nicaragua 6.23
Promedio 11.85
Mediana 11.52

Fuente: Banco Mundial (2002)
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Grafico 2: Transferencias a los estados como % de
ingresos del gobierno central
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Fuente: Veloz (1945).
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Grafico 3: Valor de Actividad Econdmica por Habitante,
1830-1920
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Fuente: Baptista (1997) y calculos propios.

Gréfico 4: Venezuela: Indice de precios de los principales productos de exportacion
1831-1832 a 1848-1849
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Grafico 5:Transiciones de sistema politico, 1881-1920
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Gréfico 6: Transiciones de sistema politico, 1921-1990
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Gréfico 7: Empleados y obreros publicos como porcentaje
de la fuerza laboral (informacidn censal)
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Grafico 8: NUumero de entes descentralizados de la
100 administracion publica creados anualmente, 1916-1980
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Fuente: Kornblith y Maignon (1985)
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Gréafico 9: Gastos Totales Gobierno Central como % PIB Total
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Fuente: Lopez Obreadn v Rodriguez, 2001

Gréfico 10: Calidad institucional y PIB per capita, América Latina, 1982
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Gréfico 11:
Gasto como % del PIB en varios paises
latinoamericanos
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Grafico 12:
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Fuente: Fondo Monetario Internacional.
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Gréfico 13: Ingresos Tributarios No Petroleros como % del
PIB No Petrolero

. 1985-2002 oo
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Gréfico 14: Inversion en Infraestructura en Venezuelay América Latina, 1981-85
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Gréfico 15: Tipo de cambio real, 1920-1950
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Fuente: BCV y céculos propios.

Gréfico 16: Financiamiento oficial al sector privado por actividad

econdémica,
1973-1982
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