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Resumen

El presente papel de trabajo tiene como objetivo iniciar un debate sobre la capacidad real de
instrumentar un sistema de politica econémica centralizado en Venezuela, o lo que puede
interpretarse como socialismo del siglo XXI. Con un instrumental fundamentado en el
neoinstitucionalismo, fundamentado por el indice de instituciones presupuestarias
divulgado por este autor, en el 2006, se inicia una serie de reflexiones sobre la economia
politica venezolana. Se plantea que las caracteristicas historicas institucionales, convierten
a la coordinacion econdmica en una tarea dificil de organizacion dentro del ejecutivo
nacional. Al analizar el socialismo del siglo XXI se argumenta que la sincronizacion y
coordinacion completa de una economia centralizada es dificil de constituir ante la realidad
institucional. Los resultados dan cabida a interpretar que la orientacién politica del
socialismo del siglo XXI se ha traducido en instituciones que incrementa los costos de
transaccion.

Clasificacion JEL: E11, E61
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La realidad préctica de los procesos de instrumentacion de la politica econémica
venezolana nos obliga a no dejar de lado las caracteristicas institucionales. El presente
ensayo tiene como objetivo iniciar un debate sobre la capacidad real de instrumentar un
sistema de politica econdmica centralizado en Venezuela, o lo que puede interpretarse
como socialismo del siglo XXI. Con un instrumental fundamentado en el
neoinstitucionalismo y estudio de caso empirico sobre la politica fiscal, se inicia una serie
de reflexiones sobre la economia politica venezolana.

El neoinstitucionalismo como tendencia moderna del pensamiento econémico nos permite
analizar las instituciones desde una dptica social. Sus origenes se remontan a la escuela
histérica alemana. En América, se le adjudica sus raices a los aportes de Veblen y
Commons. Para Kalmanovitz (2003), Veblen rechazo la idea que la sociedad podia ser
perfeccionada, que la naturaleza humana podia ser optimizada y el hombre podria llegar a
ser un modelo.

El institucionalismo se coloca al margen de los desarrollos de la economia clésica de Marx
y de Smith. En efecto, en los organigramas divulgados sobre las corrientes del pensamiento
econdémico® prevalecen los institucionalistas en un &rea no vinculante entre la corriente
marxista y la neoclésica.

Pareciera que existiera un consenso entre los economistas sobre “las instituciones
importan”. Willianson (2000) cita a Mathews (1986) en ocasidn de su presentacion ante la
Royal Economic Society donde plantea esta importancia. Los ejemplos mas claros de este
reconocimiento son los Premios Nobel a Ronald Coase en 1991 y a Douglas North en 1993
reivindicando la teoria de los costos de transaccion. Igualmente, dentro la literatura del
socialismo moderno, entre ellas las del Socialismo del XXI, se encuentran afirmaciones
sobre las verdaderas restricciones que representan los asuntos técnicos de la planificacion,
la direccion politica y la satisfaccion privada de las necesidades. Sik (1968), Rodriguez
(2977), Cottrell (1993) y Dieterich (2005) concluyen con estas restricciones. La
superestructura de Marx, donde residen las estructuras juridicas e ideologicas, también
existen costos de transaccion, el socialismo clésico no le asigna importancia.
(Kalmanovitz (2003)).

El neoinstitucionalismo preserva el elemento institucional como elemento condicionante de
actuacion de los sujetos y tratan de analizar los fenédmenos econdémicos revisando los
supuestos institucionales que las teorias clasicas del pensamiento economico dejaron de
lado.

El Socialismo del Siglo XXI

La politica econdmica actual del gobierno esta fundamentada en los conceptos politicos de
la doctrina socialista. Diversos autores han planteado que la idea del Socialismo del Siglo
XXI pertenece a una nueva corriente de pensamiento que mantiene vigente el legado de
Marx, Engels y toda la herencia del pensamiento revolucionario. (Rauber, 2006, Rangel
2005, Dieterich 2005).

! Entre los organigramas més divulgados se encuentra el de la MacGraw Hill
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El socialismo no deja a un lado los problemas de escasez, produccion, distribucion y
productividad. En el sistema socialista, los problemas productivos son canalizados por
centros de planificacién central o descentralizada. Indistintamente del nivel de
planificacion, el mercado se deja a un lado a la hora de valorar las mercancias. El concepto
liberal en el cual los precios se establecen por medio de la interaccion de la oferta y
demanda ya no es valido en el sistema socialista. Para el intercambio de mercancias debe
prevalecer el criterio del planificador.

En el sistema socialista el establecimiento del precio lo explica Sik (1968) con la
interpretacion de la teoria marxista y lo denomina la tasa de cambio del valor del trabajo.
Para el intercambio, los empresarios (trabajadores en propiedad colectiva) ceden sus
valores de uso (en mercancias) en proporcion a la cuantificacion del trabajo socialmente
necesario para producir la mercancia, esta cuantificacion representa su precio en términos
monetarios que facilitara el intercambio.

Para el socialismo real, la cuantificacion de los precios representa una complejidad a la
hora de la produccion y la distribucion econdmica. Quiere decir que es necesario crear un
conjunto de indicadores que permita cuantificar los precios de la economia, por lo que la
técnica de planificacion econémica aparece como herramienta en la toma de decisiones.

Los problemas de la planificacion socialista son ampliamente abordados en la literatura.
Rodriguez (1977) plante6 que la plantificacion socialista se encuentra con serias
limitaciones objetivas y subjetivas, en especial durante la fase en la cual el modelo
socialista se esta instrumentando. Estas limitaciones estan separadas en restricciones
técnicas, calificadas como subjetivas por el autor y restricciones politicas (objetivas segun
el autor). Entre las limitaciones objetivas se encuentran: a) Insuficiente nivel de
socializacion de los medios de produccion y de la fuerza de trabajo que tienden a que los
medios de produccion inicialmente se estaticen. b) Relaciones mercantiles tanto a nivel
interno como externo con economias no planificadas. c) Insuficiencia en coordinacion e
interrelacion de lo planes econdmicos. En cuanto a las limitaciones subjetivas el autor
plantea: a) Errores de direccion de la politica econémica como resultado de un bajo nivel
de capacidad gerencial y técnico y b) Errores de métodos de planificacion.

Para los autores marxistas un problema politico importante es la denominada coordinacion
e interrelacion de los planes. Dieterich (2005), uno de los principales intelectuales del
pensamiento del Socialismo del Siglo XXI, pareciera asumir que con los avances
tecnoldgicos, la planificacion central no tendria limitaciones técnicas, sin embargo,
reconoce las limitaciones politicas para instrumentar el socialismo. En este sentido, el autor
denomind que el nuevo proyecto socialista lleva inmerso una “economia democraticamente
planificada” (Dieterich, p. 106), la cual citando a Arno Peters la describié como la
economia equivalente:

“El progreso de la economia equivalente radica en la capacidad de los
planificadores de cuantificar el valor del trabajo por medio de los avances
tecnoldgicos.

El valor y no los precios, es el criterio de intercambio en la nueva economia
socialista.
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El céalculo del tiempo invertido de trabajo para producir un bien es la
principal tarea del planificador.

La economia equivalente depende de modernos métodos de computacion
que permitira la elaboracion de las complejas matrices de insumo producto.”

La economia equivalente, retoma los conceptos originarios de la teoria del valor trabajo y
plantea un Socialismo del Siglo XXI que deja un lado el mercado e implanta un equipo de
planificadores que decidiran sobre los asuntos economicos, tal como lo planteé Hayek
(1944). Los autores liberales analizan las limitaciones politicas de la planificacion como la
naturaleza antidemocratica de la instrumentacion del socialismo real.

En resumen, bajo la concepcion del nuevo Socialismo del Siglo XXI, el modelo exige, por
una parte, una planificacion econémica centralizada, la cual podriamos asumir inicialmente
que es tecnicamente posible, por otra se requiere una organizacion politica coordinada. Esta
coordinacion, segun Dieterich (2005) puede ser en redes articuladas acompafiadas por
esquemas de telecomunicaciones que faciliten el desarrollo de toma de decisiones. “La
economia basada en el principio de equivalencia exige la sincronizacién completa de los
movimientos de todos los valores dentro del circuito econémico global. Esto es lo que hace
tan dificil la elaboracion de la matriz” (Dieterich, p. 106). Como se podra observar lo que
preocupa al autor no es la técnica, sino la sincronizacion y coordinacién completa en el
Socialismo del Siglo XXI.

En esta investigacion bajo el enfoque de la Nueva Economia Institucional (NEI) pretende
evaluar la capacidad real de instrumentar el Socialismo del Siglo XXI en Venezuela. En la
primera parte se describird el funcionamiento de las instituciones encargadas de la politica
econdmica y sus mecanismos de coordinacion, enmarcada en la normativa vigente y en lo
que en la actualidad se intenta hacer. Posteriormente, se abordara un trabajo empirico de
evaluacion de capacidad institucional tomando como referencia las instituciones fiscales del
pais. Finalmente, la seccion de evaluacion institucional sobre la posibilidad de instrumentar
un nuevo socialismo.

¢ Como se Realiza la Coordinacion Macroeconomica en Venezuela?

En Venezuela, la funcién de elaborar la politica econdmica reside en el Ministerio de
Planificacion y Desarrollo, Ministerio de Finanzas y el Banco Central de Venezuela con el
apoyo de los respectivos gabinetes sectoriales. No obstante, estos Grganos ejecutores,
poseen particularidades institucionales no homogéneas, que predeterminan la coordinacién
efectiva de la politica economica.

La consecucion de los objetivos de las politicas socio econdmicas, no solo depende del
nivel de compromiso de los hacedores de politica, de las restricciones macroeconémicas y
fiscales, sino también de aspectos institucionales inherentes a la capacidad real de
planificar, coordinar y ejecutar las politicas.

Para comprender el proceso de formacion de las politicas pablicas en Venezuela, se
requiere revisar la historia que caracteriza las organizaciones gubernamentales relacionadas
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a la politica econdmica. El origen organizacional de las instituciones tiene raices diferentes.
Las normas y los habitos de la institucionalidad venezolana afectan la funcién puablica.

Las instituciones encargadas de la ejecucion de la politica econdmica, tienen esquemas de
coordinacion complejas, lo que dificulta la optimizacion del proceso de tomas de decisiones
y la instrumentacidn de la politica bajo esquemas de cooperacion.

Para iniciar el analisis de esta complejidad comenzamos con las raices de la hacienda
publica y la planificacion en Venezuela. La hacienda publica se concibié como un proceso
administrativo de control fiscal y rendicion de cuenta. Con el nacimiento de gobiernos
democraticos y la Constitucion de 1961, la planificacion de corto y mediano plazo de las
politicas publicas es insertada formalmente en el proceso de formulacion de politicas
econdmicas. En efecto, en 1958 se inicia en Venezuela el primer programa de reforma de la
administracion publica nacional y se crea la Oficina Central de Coordinacién y
Planificacion de la Presidencia de la Republica (CORDIPLAN), con el rol rector del
sistema de planificacion nacional. CORDIPLAN pas6 a cumplir la funcién de asesoria
econdmica a la Presidencia de la Republica y al Consejo de Ministros.

En materia de disefio de politica econdmica y social CORDIPLAN, seria la instancia donde
ubicar los hacedores de politica. La hacienda publica seguia asumiendo un rol netamente
operativo.

Posteriormente, en 1978 se crea la Oficina Central de Presupuesto de la Presidencia de la
Republica, (OCEPRE), como drgano rector del sistema presupuestario. La OCEPRE pasa
entonces a cumplir la funcién central en materia de administracion presupuestaria. La
Oficina Central de Presupuesto fue organicamente creada a nivel de CORDIPLAN. El
Ministerio de Hacienda es separado de las funciones de politica de asignacion de recursos
presupuestarios y quedé sélo con funciones operativas y administrativas.

La OCEPRE tenia la influencia en la asignacion de recursos. El sistema presupuestario se
desarroll6 con marcado énfasis en la formulacién presupuestaria, bajo la técnica de
presupuesto por programa, la cual trataba de vincular los objetivos de la planificacion con
la asignacién de recursos del Estado.

La reforma de la administracion publica nacional del afo 1958 sent6 las bases
institucionales de los procesos de programacion de politicas publicas y de asignacion de
recursos. Las instituciones creadas, ambas de altisimo nivel, disefiaron sus sistemas de
planificacion y asignacion presupuestaria por separado. Estos sistemas fueron creados e
instrumentados sin vinculo alguno, produciéndose una separacion entre planificacion y
presupuesto que hasta la fecha no se ha podido revertir.

A partir de 1999 se genera un nuevo proceso de reformas institucionales en materia de
politica econdmica. La nueva legislacion fundamenta lo que se denomina el segundo
periodo de reformas integrales de la politica econdmica venezolana.

2 Es importante destacar que Venezuela fue uno de los primeros paises en Latinoamérica que instrumentd la
técnica del presupuesto por programa. Esto fue el resultado de un equipo técnico que naci6 con la reforma de
1958 y rindi6 sus primeros frutos en los afios setenta.



Documento de Trabajo N° 005 Working Papers N° 005

La Constitucién Nacional del afio 1999 de manera explicita reconoce la importancia
econémica de la hacienda publica venezolana. La exposicion de motivos del texto
constitucional resefia como...“obligacion del Estado velar por la estabilidad econdmica,
promoviendo un ambiente propicio para el crecimiento y la generacion de bienestar para los
ciudadanos. La estabilidad macroecondmica se establece con base en tres principios
fundamentales, a saber: equilibrio fiscal y un nivel prudente de deuda publica; autonomia
del Banco Central en el cumplimiento de sus funciones, con un claro mecanismo de
rendicién de cuentas y coordinacion transparente de las politicas macroeconémicas™®

El nuevo mandato constitucional reconoce el rol protagonico de la politica fiscal en materia
de estabilidad macroecondmica. lgualmente, predefine el marco institucional para
desarrollar estas politicas y establece la coordinacion entre las méaximas autoridades
economicas. En la nueva Constitucion, la coordinacién econémica se materializa en un
acuerdo anual, entre el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezuela. El titular de
las finanzas puablicas, como representante del Poder Ejecutivo y el Presidente del Banco
Central, son los firmantes del mencionado acuerdo. Se interpreta que como leccion
aprendida de los altos costos econdémicos por la desvinculacion entre plan y presupuesto, el
legislador incorpora el mandato legal de la coordinacion de la politica econdmica.

La Constitucion de 1999 cambi¢ el concepto de Hacienda Publica por el de Gestion Fiscal.
En los articulos 320, 311 y 315 desagrega los objetivos especificos de la gestion fiscal en
dos niveles. El primero abarca los objetivos de velar estabilidad econdémica y de precios. El
segundo nivel, los objetivos de eficiencia del gasto que deben ser consistentes con la
politica presupuestaria y administrativa de la administracion publica nacional. Si estos
objetivos de politica son consistentes, los mismos deben coincidir con el programa
macroecondmico que supone el Acuerdo Anual de Politicas y con las lineas generales del
Plan de Desarrollo Econémico y Social de la Nacion.

Como se mencion6 en parrafos anteriores, la competencia de la elaboracion de la Ley de
Presupuesto esta asignada a la Oficina Nacional de Presupuesto, la cual posee una
estructura organizacional heredada desde su fundacion como Oficina Central de la
Presidencia de la Republica. En el proceso de formulacion presupuestaria, la ONAPRE
tiene participacion en la politica de gasto. Por otra parte, la administracion tributaria
nacional goza de autonomia técnica, funcional y financiera tanto de la ONAPRE como del
resto del Ejecutivo Nacional. El Servicio Nacional Integrado de Administracion Tributaria
(SENIAT) es el organismo rector de la administracion tributaria y su maxima autoridad es
designada por el Presidente de la Republica.

Igualmente, la formulacién de las operaciones de crédito publico insertas en el presupuesto
nacional es competencia de la Oficina Nacional de Crédito Publico, el cual esta a cargo de
un Jefe de Oficina de libre nombramiento y remocién del Ministro de Finanzas4. Como se
podra observar, la Unica capacidad de formulacion de politica fiscal del Ministro de
Hacienda es la administracion de la deuda publica.

® Exposicién de motivos, Constitucién Nacional 1999.
* Articulo 96 de la LOAF
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Las leyes de presupuesto y de endeudamiento deben estar enmarcadas en el Marco
Plurianual del Presupuesto (MPP), en el Acuerdo Anual de Politicas y en el Plan Operativo
Anual para el ejercicio fiscal que se formule5.

La nueva generacién de reformas legales de la politica econdmica desconcentra los entes
que participan en la programacion economica y financiera de la nacion. La organizacion de
las instituciones econdmicas tiende a girar en torno al Presidente de la Republica y no al
Ministro de Finanzas o al Ministro de Planificacion Econdémica y mucho menos al
Presidente del Banco Central, quienes son los responsables finales de la politica econémica.
El no tomar en cuenta estas caracteristicas burocraticas en el proceso de toma de
decisiones, la politica econdmica seria un compendio de instrumentos fiscales y monetarios
no concertados y no cooperativos que podrian a conllevar a un gasto excesivo y a un
sobreendeudamiento.

En la ilustracion 1, se intenta organizar lo descrito anteriormente. En el lado derecho se
describen los instrumentos de politica econdmica y fiscal, y en el otro lado, son las
instituciones responsables. Como se puede observar, se requiere de una estrecha
coordinacion entre las instituciones, para la eficacia de la programacion oficial de los
ingresos, gastos y financiamiento del Gobierno Central.

® Articulo 35 de la LOAF. El Plan Operativo Anual es un documento elaborado por el Ministerio de
Planificacion y Desarrollo, el cual desarrolla el conjunto de politicas publicas gubernamentales del afio que se
presupuesta. Este documento es una traduccion anual de los lineamientos generales del plan de desarrollo
econdmico y social de la nacién. EI Marco Plurianual de Presupuesto es un conjunto de reglas macrofiscales y
demas elementos de disciplina fiscal que expresan la planificacion financiera del sector publico para un
periodo de tres afios. El objetivo del MPP es promover la estabilidad econémica y la sostenibilidad de las
finanzas publicas, asi como proveer la vinculacidn de las politicas publicas a mediano y largo plazo con la
asignacion del gasto.
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ILUSTRACION 1
ESQUEMA DE RELACIONES INSTITUCIONALES

DE COORDINACION ECONOMICA
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Existen una cantidad diversa de actores y se observa que a pesar de la normativa legal, de
facto, la historia de las instituciones se impone. La nueva legislacion establece nuevos
mandatos en coordinacion, estabilidad, responsabilidad y rendicion de cuentas. Las reglas
fiscales, el mandato de coordinacién establecido en la Constitucién de 1999 y la nueva Ley
de Administracion Financiera del Sector Publico, (LOAF), son consecuencia de la
experiencia no cooperativa en materia de politica econdémica.

Las caracteristicas histdricas institucionales econémicas, convierten a la coordinacion
econémica en una tarea dificil de organizacion dentro del ejecutivo nacional. El
establecimiento constitucional sobre el anuncio anticipado de acciones de politica
econdémica consistentes con unos determinados objetivos (Acuerdo Anual de Politicas),
requiere de un ejercicio técnico de coordinacién que incluye una burocracia publica
capacitada que se comunique con los esquemas verticales y horizontales, anteriormente
sefialados y esquematizados en la llustracién 1.

A pesar del mandato legal y los intentos de instrumentar una politica socialista, la no
realizacion de Acuerdos de Politica y por ende la no aplicacion de los principios de politica
fiscal, es la evidencia de una cultura organizacional poca propicia a la coordinacion de
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politica econémica y dificultad para la asignacion de responsabilidades, por ende poco
favorable a la consecucién de los objetivos y principios fiscales establecidos en la
Constitucion de 1999.

En este sentido, la preocupacion de Dieterich (2005) por la capacidad institucional de
sincronizar y coordinar la politica econémica socialista es una preocupacion real para el
caso venezolano. A pesar de los cambios legales instrumentados por el Gobierno y la
voluntad de establecer nuevas organizaciones de coordinacién, la capacidad institucional
exigida por el socialismo parece estar muy lejos de la realidad venezolana.

Estudio de Caso: Instituciones y Desempefio de la Politica Fiscal

Marco Tedrico

La aproximacion metodoldgica que se propone en esta investigacion se fundamenta en la
nueva economia institucional (NEI), en la cual diversos autores plantean sus fundamentos
en los conceptos ligados a la sociologia (Williamsom (2000), North (1981), Spiller, Stein 'y
Tommasi (2003)

La nueva economia institucional parte de las creencias, las tradiciones y la cultura para
describir el origen de las instituciones. En efecto, Williamsom (2000) lo plante6 como la
primera etapa o estadio de la evolucion del conocimiento de la economia institucional. Por
su parte, North (1990) establecio de manera clara que las instituciones estan vinculadas al
sistema de creencias de los individuos que participan en ella. Partiendo de estas creencias,
la evolucion del conocimiento permite que los aspectos sociales sean vaciados en
instituciones, leyes y procedimientos tecnoldgicos. Esto ultimo, seria el esquema social
que trata de hallar la resolucion a los problemas economicos de la escasez. lgualmente,
Spiller, Stein y Tommasi (2003) literalmente le otorgan a la historia y a la constitucion de
las instituciones, los fundamentos para la toma de decisiones en materia de politicas
publicas.

La Nueva Economia Institucional, (NEI), reconoce la irracionalidad de los agentes
econdmicos en la toma de decisiones. Los autores mas renombrados en esta corriente son
Douglas North, Ronald Coase, y Oliver Williamsom, los dos primeros ganadores del
premio Nobel en esta materia.

Williamson (2000) fundamenta la NEI en dos supuestos basicos. EIl primero ligado a la
racionalidad limitada del individuo. Este supuesto asume que los agentes econémicos
toman decisiones de manera cooperativa. En este sentido, las tomas de decisiones se
fundamentan en capacidades limitadas, restringidos por la informacién asimétrica, ligados
a vinculos personales y sociales. El segundo, es la busqueda del oportunismo a la hora de la
toma de decisiones, es decir la bldsqueda del interés propio por conveniencia. En este
sentido, la NEI, bajo estos supuestos basicos, propone que se deben desarrollar reglas de
juego, de manera que el comportamiento de los individuos propenda a decisiones
equilibradas. Williamsom (1985), expreso que el oportunismo, es decir “busqueda del
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interés propio con astucia”, lleva a disefiar a priori protecciones en los contratos. Estos
disefios exantes son las reglas de las instituciones sociales. Se observa en los
planteamientos de Williamsom los destellos de la teoria de la evolucion de Darwin, muy
utilizado para describir la conducta humana por Veblen.

Bajo el enfoque de Douglas North las instituciones son “Reglas de juego de una sociedad, o
mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humana. Por consiguiente, [estas limitaciones], estructuran los incentivos del
intercambio humano, sea politico social o econémico. El cambio institucional conforman el
modo como las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para
entender el cambio histérico” (North, 1981, p.202)

North define las instituciones como reglas de juegos que limita el comportamiento de los
agentes econdmicos con el fin de maximizar utilidad. (North, 1981). Bajo la concepcién de
la ortodoxia econdmica, estas reglas de juegos implican costos en la funcién de produccion
clasica. La evolucion de las instituciones es un proceso que deberia reducir estos costos, lo
cual se traduciria en eficiencia. La teoria de North y sus posteriores desarrollos son
enfocados principalmente en medir estos costos, que el autor denomina los costos de
transaccion.

En la NEI las instituciones son una derivacién légica de la teoria de los costos de
transaccion. Escapa del objetivo de esta investigacion elaborar un analisis de la evolucion
de las sociedades. Sin embargo, la siguiente ilustracion intenta resumir lo que Spiller, et al
(2003) y North (2000) han planteado sobre la evolucion de las creencias y como éstas se
traducen en instituciones formales y en procesos tecnoldgicos que predeterminan la funcion
de produccion.

IILUSTRACION 2
ESQUEMA DE EVOLUCION INSTITUCIONAL

Creencias y procesos de aprendizaje----> Historia y Constitucion de Instituciones Basicas
(Tecnologia) -----> Transacciones politicas (Acuerdos, Leyes, etc.) ---—>Efectos de las
Politicas Publicas---->Resolver problemas de escasez.

Las creencias y los aspectos sociales, en especial los educativos, se reflejan en la propia
historia de las instituciones y en las caracteristicas de los procesos productivos. Las
interrelaciones humanas estan enmarcadas bajo ese entorno evolutivo. ElI desempefio del
sistema politico es el resultado de transacciones sociales (acuerdos, contratos, leyes) entre
actores politicos a lo largo del tiempo. Con el respaldo del marco institucional, el impacto
de las decisiones politicas debe traducirse en la reduccion de los costos de transaccion, por
ende, mayor eficiencia en la resolucién de los problemas de escasez de la ciencia
econdmica. En un entorno institucional que no incentive la eficiencia econémica, las
politicas publicas pueden resultar muy volatiles, o muy rigidas, indtiles con un alto costo
social.
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Spiller, et al (2003), resumieron un listado de condiciones que se deben cumplirse a la hora
de evaluar el entorno institucional de las tomas de decisiones. Estas condiciones son
caracteristicas apegadas a instituciones fuertes, cuyo desenvolvimiento cooperativo llevaria
a resolver los problemas de escasez. Estos criterios son:

. Beneficios de corto plazo entre los actores politicos son bajos: La estructura de
incentivos sociales deben estar organizadas para que los actores politicos se alejen de
criterios personales a la hora de la toma de decisiones. En efecto, dentro de la evaluacion de
la politica fiscal venezolana, Rojas y Zavarce (2004) plantearon, que “ambientes no
cooperativos en los procesos de politica econdmica promueven el oportunismo en la
implementacion de politicas de corto plazo, para el beneficio de actores politicos,
coyunturalmente influyentes. Ello afecta no solo la calidad de la politica econdmica,
respecto al logro de objetivos de mediano plazo, tal como la estabilidad macroeconémica,
sino tambien que podria crear incentivos a implementar regimenes fiscales y monetarios
reglados para combatir el oportunismo...” (p. 4)

. El nimero de actores politicos es bajo: EI mayor nimero de participantes en la toma
de decisiones politicas conlleva a que los costos politicos de la decision sean distribuidos
en mayor numero de participantes. Esto incentiva a tomar decisiones ineficientes de alto
costo social, ya que el costo politico individual esta esparcido entre diversos actores
politicos.

. Continuidad de los actores politicos: La estabilidad laboral de los administradores
de la funcién pablica permite tomar con confianza decisiones que afecten a grupos de
interés influyentes.

. Responsabilidad son facilmente identificables de los actores politicos: La rendicion
de cuentas de la gestion publica debe estar claramente asignada entre los actores politicos.

. Marco Institucional y Cumplimiento de las Leyes: El proceso de formacion de las
politicas publicas requiere de reglamentacion y un poder independiente que garantice el
cumplimiento de los acuerdos. Igualmente, el marco institucional debe incluir una
estructura de incentivos que propicie acuerdos cooperativos.

. Pertinencia de los actores politicos. La relevancia del actor politico que toma las
decisiones, su poder de representatividad y legitimidad son fundamentales para el respaldo
publico de las decisiones politicas.

Los anteriores criterios desagregan la importancia de la estructura de incentivos y costos de
los actores politicos a la hora de la toma de decisiones. ElI marco institucional, las reglas de
juego segun North (1981) son variables fundamentales a estudiar en la aproximacién
empirica que se desarrollara en la proxima seccion.

12
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Estudio Empirico

Se parte de la hipétesis que un marco institucional adecuado debe propiciar un buen
desempefio de los resultados fiscales, o a la inversa también aplica, instituciones no
adecuadas estan correlacionadas a un mal desempefio.

Se desea evaluar si la reforma de la constitucion de 1999 y la reforma fiscal instrumentada
con la LOAF se han traducido en mejoras del desempefio institucional. Se asume como
variables explicatorias las variables institucionales y enddgenas los resultados de la politica
fiscal tales como déficit, prociclicidad del gasto, flujos de endeudamiento, entre otras.

Las variables exdgenas fueron dividas en tres componentes institucionales. Las normas que
la constitucion y la LOAF establecen a priori como reglas macrofiscales, son de nivel
legislativo. Las préacticas de formulacién y ejecucion de presupuesto, son responsabilidad
del Ejecutivo Nacional, y los procedimientos de control, corresponden a un tercer poder
independiente como es la Contraloria Nacional.

Siguiendo la derivacion logica de la teoria de los costos de transaccion, el cumplimiento de
los nuevos principios constitucionales de transparencia, solvencia, responsabilidad,
equilibrio y eficiencia de la gestion fiscal debe propiciar una reduccién de los costos de
transaccion y por ende un mejor desempefio fiscal. (llustracion 3). La evolucion
institucional de la Constitucion de 1999 deberia ser un proceso de reduccion de costos, lo
cual se traduciria en eficiencia econémica®.

ILUSTRACION 3

ESQUEMA DE LA DIRECCIONALIDAD DEL DESEMPENO FISCAL

*Reglas fiscales: (Maximo

endeudamiento, Maximo *Transparencia Menor Costo de

gasto, reglas de disciplina . 2

fiscal) » * Solvencia Transaccion

*Procedimental: formulacion, *Responsabilidad

presentacion y ejecucion “Equilibrio = —

presupuestaria Mejor Desempeio

«Transparencia y rendicion de los Objetivos

de cuentas Fiscales
(Eficiencia)

® Es importante destacar que en esta parte del trabajo estamos desarrollando el contexto del deber ser. El
analisis empirico que se desarrolla méas adelante nos aproximares a observar la realidad.
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La metodologia para obtener una variable cuantitativa sobre el marco institucional se
fundamento en el indice de instituciones presupuestarias, utilizado por Alesina, Hausman,
Hommes, Stein (1996) en un estudio de paises para América Latina. Se construyd un indice
por medio de la cuantificacion de encuestas realizadas a diversos actores politicos de las
instituciones presupuestarias. A diferencia de las encuestas realizadas en un momento en el
tiempo, por Alesina, et al (1996) y que posteriormente Rios (2000) actualizd para
Venezuela, en este trabajo se elabor6 el indice para dos periodos de reformas importantes
de la hacienda publica venezolana. Es decir, se entrevistaron actores politicos que
desempefiaron funciones antes y después de la introduccion de la Ley Organica de
Administracion Financiera del afio 2000 y la Constitucion de 1999. El objetivo de obtener
dos indices de dos marcos institucionales diferentes, es la posibilidad de lograr una
aproximacion de la evolucion temporal de las instituciones.

Otra diferenciacion en la metodologia, es la divisién de tres componentes institucionales.
Eso permite reforzar los resultados de la encuesta, ya que se incorpora la opinién de
organos de control independientes. Adicional a la revision que Rios (2000) planted en los
cuestionarios de Alesina, et al (1996), en esta oportunidad, se introdujeron unas
modificaciones a las preguntas con el fin de mejorar su adaptacion a la legislacion
venezolana. Las preguntas fueron dirigidas a evaluar las reglas, normas y procedimientos
fiscales. Esto incluye, planificacion, formulacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto
nacional, marco plurianual de presupuesto, ley especial de endeudamiento y normas
constitucionales de principios fiscales. (Anexo 1)

Con respecto a las variables exdgenas de objetivo o desempefio fiscal, no solo se establecio
relaciones del indice de instituciones presupuestarias con el déficit fiscal, acorde con la
metodologia de Alesina, et al (1996); sino también, se considerd el planteamiento de Stein,
Talvi y Crisanti (1998), que incluyo los objetivos de solvencia y estabilizacion por medio
de indicadores de la deuda publica, gasto primario y prociclicidad del gasto’.

Los resultados del indice arrojaron un valor de 89/160 puntos para el periodo 1978-1998 y
99/160 puntos para el perfodo 1999-2005%. EI calculo realizado es sobre la base de 160
puntos, lo que implica que a medida que los resultados se acerquen a 160 puntos, los
valores reflejan mayor fortaleza institucional y por ende menor costo de transaccién. En el
anexo 2, se incorporan los resultados por tipo de pregunta. El indice de fortaleza
institucional obtenido en este estudio, se mantuvo para ambos periodos en el tercer cuartil
del parametro base.

Al comparar el indice con los resultados obtenidos por Alesina et al (1998) y Rios (2000),
los hallazgos coinciden en ubicar a Venezuela en el tercer cuartil de la escala. Utilizando la

" Todas las series fueron abordadas como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB), con excepcion del
precio de cesta petrolera venezolana que esta denominado en US délares reales el barril (1997=100). Para
medir la procicliciclidad, el gasto primario y el PIB estan descompuestas en sus valores estacionarios. Esto es
la descomposicion de las series en los componentes estacionarios (ciclicos) y no estacionarios (tendencias).
El componente de tendencia fue determinado por medio de una relacién lineal Yt=b1+b2t+ut

® La division de los periodos de tiempo se fundamenta en la fecha de creacion de la institucionalidad
presupuestaria en 1978 y la nueva institucionalidad de la Constitucion de 1999 y la instrumentacion de la
LOAF en el 2000.
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escala de Alesina, en términos relativos, el pais para el periodo 1980-1992 se ubicaba por
encima de paises como Argentina, Pert y Ecuador, pero por debajo de paises como
Colombia, Chile, México. (llustracion 4).

ILUSTRACION 4

INDICE DE INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS ALESINA
(PROMEDIO 1980-1992)
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Fuente: Alesina, et al (1996)

La anterior ilustracion ligada a los resultados de esta investigacion, demuestra la
inexistencia de la evolucion de la fortaleza institucional de las instituciones fiscales
venezolanas en el tiempo. A pesar de la reforma fiscal iniciada con la Constitucion de 1999
e instrumentada por medio de la LOAF (2000), no podemos considerar que nuestro pais
evoluciono significativamente en sus reglas y procedimientos fiscales.

En efecto, al establecer las relaciones entre las instituciones y desempefio fiscal, se
corrobora nuestra hipotesis. La no evolucion del marco institucional esta asociada a un peor
desempefio de las instituciones fiscales. La practica fiscal, antes y después de reforma de
1999, medido por la prociclicidad del gasto primario, flujos de endeudamiento y déficit
fiscal, evidencia que los objetivos fiscales de estabilizacion, solvencia, equilibrio y
eficiencia no se han cumplido. En la ilustracion 5, que se detalla en el anexo 3, se evidencia
la tendencia positiva del gasto primario, flujos de endeudamiento y prociclicidad del gasto
primario. La correlacion negativa del déficit implica un agravamiento de la problemaética
del equilibrio fiscal.
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ILUSTRACION 5

RELACIONES DEL INDICE DE INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS
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Socialismo del Siglo XXI, Capacidad Real de Instrumentarlo en Venezuela

Por medio de un estudio de caso de la politica fiscal, se demuestra que en Venezuela, a
pesar de un nuevo marco regulatorio que pretendia fortalecer las instituciones fiscales, las
reformas instrumentas no lograron alcanzar los objetivos de politica (mejor desempefio en
los objetivos fiscales). Se cumple nuestra hipotesis que instituciones no adecuadas estan
correlacionadas a un mal desempefio.

Se interpreta de los resultados que en la practica, las organizaciones son dificiles de
cambiar, al menos en el corto y mediano plazo. Una reforma legislativa no es suficiente
para emprender la evolucion de las instituciones. Tal como establece North (2000) la
evolucion de las creencias determina las instituciones formales. Asimismo Sik (1968)
planted que los sistemas de produccion no pueden fundamentarse en sus estructuras legales.
La nueva constitucion del 1999 no se ha traducido en un proceso de reduccién de costos de
transaccion.

Otro factor relevante que explica los resultados, es lo desarrollado en la seccion de
coordinacion macroeconomica venezolana, la cual explica la complejidad de la
coordinacion de la politica econémica y los pocos incentivos existentes para promover
acciones cooperativas dentro del ejecutivo nacional. Todo ello incrementa la ineficiencia de
la politica econémica.

En la seccion del Socialismo del Siglo XXI se desarrolla que la sincronizacion y
coordinacion completa del socialismo es dificil de constituir. La instrumentacion de la
Constitucion de 1999 ha estado orientada a exacerbar politicas estatistas, dentro del marco
del socialismo moderno. Los resultados dan cabida a interpretar que ésta orientacion
politica se ha traducido en instituciones que incrementa los costos de transaccion.

Dieterich (2005) dentro de la dificultad de sincronizacion y coordinacion de la politica
econdmica presentd una advertencia metodoldgica “antes de emitir el juicio sobre el
carcter socialista, protosocialista o0 no socialista de una formacién social, debe
considerarse si el desarrollo de sus fuerzas productivas es suficiente para poder operar las
instituciones de la economia democratica.” En este sentido, la pretension de instrumentar
una economia democraticamente planificada (socialista) con practicas reales capitalistas o
procapitalistas puede explicar en parte los resultados.

En este sentido Furet (1995) desarrollo el caracter politico de la revolucion socialista y
planteé que “La pasion revolucionaria exige que todo sea politico. Por ello entiende a la
vez que todo esta en la historia, comenzando por el hombre, y que todo puede ganarse a la
buena, pero habra que fundarla. Ahora bien, la sociedad moderna se caracteriza por un
déficit de lo politico en relacion con la existencia individual y privada”. Lo planteado por
Furet no escapa de las instituciones venezolanas.

En cuanto a la capacidad real de instrumentar una economia altamente planificada en

Venezuela, los hallazgos nos indican que este intento politico se ha traducido en mayor
ineficiencia economica.
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Los altos costos de transaccion traducidos en ineficiencia de la politica econémica
venezolana no parecieran canalizarse simplemente con reformas a los aspectos legales. Es
motivo para profundizar en futuras investigaciones sobre cuales serian los incentivos reales
para la evolucion de las instituciones.
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Anexo 1

Encuesta aplicada a una seleccion de funcionarios publicos que ejercieron funciones antes y
después de la Reforma de la Constitucion de 1999. EIl instrumento fue aplicado a

funcionarios del Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Contraloria General de la Republica.

Republica Bolivariana de Venezuela
Universidad Central de Venezuela
FACES-Economia

El cuestionario que se presenta a continuacion tiene como finalidad cuantificar el
desempefio de las instituciones presupuestarias durante el proceso de elaboracion,
aprobacidn y ejecucion del presupuesto nacional. El cuestionario consta de 16 preguntas

sencillas con sus opciones de respuestas.

La informacion suministrada sera absolutamente confidencial y sélo sera utilizada

para construir indicadores agregados.
Antes de comenzar a responder es necesario que especifique lo siguiente:
Fue o es representante de:

0O Poder Ejecutivo
0O  Poder Legislativo
0 La Contraloria General de la Republica
Durante cual(es) afio(s) ejercid sus actividades como representante del poder indicado

anteriormente:
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Todas las preguntas estan redactadas en presente o en presente continuo. Sin embargo, si sus
funciones puablicas fueron desempefiadas en el pasado, las preguntas se remiten al periodo

en el cual ejercio sus funciones.

Muchas gracias por su colaboracion.

Cuestionario

1. ¢Existen limitaciones constitucionales sobre el déficit fiscal? ;Cuan importante es este

requerimiento en la préctica?

O Muy importante
O  Relativamente importante

O Sin importancia o0 no es requerido

2. ¢Existe una obligacion legal de aprobar un programa macroeconomico antes de la
presentacion del presupuesto a la Asamblea Nacional? ;Cuan importante es este

requerimiento en la practica?

O Muy importante
O Relativamente importante

O Sin importancia o no es requerido

3. ¢Existen limitaciones de endeudamiento para el Gobierno? ;Cuan importante es este

requerimiento en la practica?

O Muy importante

22



Documento de Trabajo N° 005 Working Papers N° 005

O Relativamente importante

O Sin importancia o no es requerido

4. ¢Es mayor la autoridad del Ministro de Finanzas que la de los ministros ejecutores de

compromisos y pagos en materias presupuestarias?

o Si, es mucho mayor
0 Esalgo mayor

O  No

5. Restricciones a las posibilidades de introducir modificaciones al presupuesto por parte de
la Asamblea Nacional: Cuando a la Asamblea Nacional se le tramita una modificacion

presupuestaria, esta puede ser aprobada solo si:

0 La modificacion presupuestaria no aumenta déficit ni gasto
0 Lamodificacion presupuestaria no afecta el servicio de la deuda publica
O  No existen restricciones para la Asamblea Nacional de aprobar una solicitud de

modificacion

6. ¢Qué ocurre, en la practica, si la Asamblea Nacional rechaza el presupuesto, o no lo

aprueba dentro del plazo fijado por la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela?

0O Se aplica el presupuesto del afio anterior (Reconduccion)
0O Se da por aprobado el proyecto original propuesto por el Gobierno

0 EI Gobierno propone un nuevo proyecto de presupuesto
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7. ¢Se puede modificar el monto total del presupuesto una vez aprobado por la Asamblea

Nacional?

O Bajo iniciativa del Gobierno, con aprobacion de la Asamblea Nacional
O Bajo iniciativa del Gobierno, sin aprobacion de la Asamblea Nacional
0O Bajo iniciativa de la Asamblea Nacional

O No se puede modificar

8. ¢Puede el Gobierno reducir el gasto una vez que el presupuesto ha sido aprobado?

O El Gobierno tiene discresion de reduccion sobre cualquier linea de gasto
0 Solo cuando los ingresos son menores a los proyectados

O  No

9. ¢Puede el Gobierno asumir deuda publica contratada por otros organismos publicos?

O El Gobierno si puede asumir deuda publica contratada por sus entes u organismos
O Sélo sobre deuda con garantia del gobierno

0 El Gobierno no puede asumir deuda publica contratada por otros organismos publicos

10. ¢Pueden endeudarse autbnomamente los gobiernos estatales y locales?

o0 Con aprobacion legal

0 Con aprobacion del Gobierno Central

0 Con aprobacion de la Asamblea Nacional
O Sin restricciones

O No se pueden endeudar
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11. ;Pueden endeudarse autbnomamente las empresas publicas?

o0 Con aprobacion legal
0  Con aprobacion del Gobierno Central
0 Con aprobacion de la Asamblea Nacional
O Sin restricciones
O No se pueden endeudar
12. En la practica, ¢Se estan llevando a cabo los lineamientos establecidos en la Ley del

Marco Plurianual del presupuesto en la elaboracion del presupuesto nacional?

Nota: Solo es aplicable para aquellos funcionarios publicos que ejercieron sus actividades

después de la reforma Constitucional del afio 1999.

13. Segln su opinién, ;Como es la credibilidad que tiene el control interno para los entes
publicos?

0 Muy creible
O  Poco creible

O  No se realiza control interno

14. En la practica. ¢El control interno, cumple con sus funciones?

O Si, cumple totalmente sus funciones

O Si, cumple medianamente sus funciones
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O No cumple con sus funciones

15. ¢Cuél es la estructura de las comisiones que aprueban el presupuesto en la Asamblea

Nacional?

O Un comité unico trata todos los temas del presupuesto, sin consultar a otros comités

0 Un comité Unico trata todos los temas del presupuesto, pero con presencia y voto de
miembros de comités sectoriales cuando se tratan los temas respectivos

0 Un comité Unico trata los temas generales del presupuesto con los grandes agregados

y comités sectoriales tratan los temas a nivel de las partidas (ministerios)

16. ¢Existe un grupo técnico especializado que da apoyo a la Asamblea Nacional en el

analisis de temas presupuestarios?

o Si
o Los parlamentarios cuentan con recursos para contratar asesorias

O  No
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Anexo 2

Resultados de las encuestas:

Working Papers N° 005

Cada una de las respuestas fue valorada desde 0 hasta un maximo 10 puntos. La asignacion

del valor 10 corresponde a que la norma, regla o procedimiento fiscal esta apegado

plenamente a principios de transparencia, solvencia, responsabilidad y equilibrio fiscal.

Mayor puntuacién es equivalente a fortaleza institucional, menor puntuacion es debilidad

institucional. La puntuacion final es la suma del promedio simple de la valoracion de cada

respuesta.

Periodo 1978-1998:

Estructura de las preguntas No. de preguntas Puntaje
Limitaciones sobre el Déficit Presupuestario 1-3 26,67/30
Grado de Autoridad del Ministro de Finanzas 4 10710
Grado de Jerarquia entre Gobierno y Asamblea Nacional 5-6 10/20
Modificacién del Presupuesto 7-8 8,67/20
Grado de Jerarquia entre Gobierno y organismos publicos 9-11 15,67/30
Nivel de Cumplimiento de la Ley del Marco Plurianual del 12 0/10
Presupuesto
Nivel de control interno 13-14 8,33/20
Estructura de las comisiones de la Asamblea Nacional 15-16 10/20

16 89,34/160

Total
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Periodo 1999-2005:

Working Papers N° 005

Total

Estructura de las preguntas No. de preguntas Puntaje
Limitaciones sobre el Déficit Presupuestario 13 24,17/30
Grado de Autoridad del Ministro de Finanzas 4 7,50/10
Grado de Jerarquia entre Gobierno y Asamblea Nacional 5-6 16,67/20
Modificacion del Presupuesto 7-8 9,50/20
Grado de Jerarquia entre Gobierno y organismos publicos 9-11 18/30
Nivel de Cumplimiento de la Ley del Marco Plurianual del 12 3.33/10
Presupuesto '
Nivel de control interno 13-14 11,67/20
Estructura de las comisiones de la Asamblea Nacional 15-16 8,33/20

16 99,17/160
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Anexo 3

Relaciones Resultados Fiscales con el Indice Institucional

Flujos Prociclicidad Gto  Prociclicidad

Indice Gasto Primario Déficit (% Deuda  Primario-Precio PIB-Gto.

Institucional (% PIB) PIB) (% PIB) Petroleo Primario
1978-1998 89 20% 0,1% 5% 62% -7%
1999-2005 99 21% -2,3% 8% 72% 45%

Fuente: Ministerio de Finanzas y calculos propios

Valores Estacionarios (% PIB) Gto Primario Precio Pet PIB
1968 3,5% 13,71 0,00
1969 2,5% 14,42 0,00
1970 3,7% 14,75 (0,05)
1971 3,5% 13,07 0,02
1972 3,1% 13,08 0,02
1973 3,3% 9,90 (0,05)
1974 -11,0% (7,86) 0,00
1975 -8,7% (6,63) 0,01
1976 -2, 7% (5,60) (0,07)
1977 -5,5% (6,91) (0,04)
1978 -2,0% (4,04) (0,00)
1979 3,9% (13,10) 0,01
1980 0,1% (25,62) 0,07
1981 -4,7% (26,95) 0,04
1982 -2,4% (20,84) 0,03
1983 0,1% (16,03) 0,08
1984 0,5% (16,67) 0,05
1985 0,3% (14,46) 0,00
1986 1,1% 3,85 (0,04)
1987 0,9% (0,26) (0,03)
1988 2,2% 3,97 (0,04)
1989 1,4% 1,55 0,10
1990 0,1% (2,75) (0,05)
1991 0,7% 3,02 (0,08)
1992 1,7% 4,53 (0,04)
1993 3,6% 6,63 0,02
1994 1,2% 7,03 0,04
1995 5,1% 5,66 (0,02)
1996 5,4% 2,28 0,02
1997 1,0% 4,69 (0,04)
1998 2,0% 10,54 0,02
1999 3,6% 5,35 0,08
2000 0,8% (3,73) (0,02)
2001 -2,1% 2,16 (0,01)
2002 -1,0% 0,89 0,11
2003 -3,0% (2,13) 0,10
2004 -3,0% (7,53) (0,16)
2005 -4,6% (17,64) (0,07)
Desviacion Estandar 3,7% 1121,5% 5,6%
Desviaci6én Relativa 0,3% 1,00 0,00
Desviacion Relativa P 306,73 1,00 200,21
Correlaciones Contemporanea
Precio Cesta 54,6% 100,0% -14,5%
Precio Cesta 78-99 62,0% 100,0% -40,3%
Precio Cesta 99-05 72,0% 100,0% 64,6%
PIB - Gto Primario 7,6%
78-99 -6,6%
99-05 45,5%
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