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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable,

- Un signo menos indica déficit o disminucidn, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. ej., 1970/1971.

- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. ¢j., 1971-1973, indica que se trata de todo
el perfodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacién confraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “dd-
lares”, a délares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variaci6n corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepaL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econdémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propésito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacién, consideracién y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informacidén y orientaciones siguientes que pueden servir de gufa a los futuros colabo-
radores.

* El env{o de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simulta-
neamente a la consideracién de otras publicaciones periddicas.

* Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, inglés o portugués, y serdn
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la CEPAL.

+ La extensi6n total de los trabajos —incluyendo notas y bibliografia, si la hubiere— no deberd
exceder de 10.000 palabras, pero también se considerardn articulos més breves. Es conveniente
enviar el original en disquete (de preferencia en Wordperfect). De no haberlo, se ruega enviar dos
ejemplares en papel. :

* Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademas
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional y su direccién. Se solicita,
ademds, acompaifiar una presentacién breve del articulo (de alrededor de 300 palabras), en que se
sinteticen sus propésitos y conclusiones principales.

« Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir el nimero de
cuadros y gréficos al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

* Recomendacién especial merece la bibliograffa, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el nimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

* La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

* Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesfa, mds 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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Tres formas
de coordinacion social

Norbert Lechner

Profesor-Investigudor, La modernizacién conlleva un acelerado proceso de diferen-

Facultad Latinoamericana ciaci6én que incrementa el dinamismo de la sociedad, pero que

de Ciencias Sociales,

Sede Académica de México también agudiza los fendmenos de disgregaci6n y fragmenta-

cién. Las dos caras del proceso generan incertidumbre y un
sentimiento de desamparo. El halo protector del Estado se des-
vanece al mismo tiempo que la nocién misma de sociedad se
hace vacua. Cunde ¢l malestar; un malestar que tiende a atri-
buir al “mal gobierno” 1a responsabilidad de todos los males.
Los desajustes de la vida social aparecen como la consecuen-
cia directa de la ineficiencia politica. Mas la ansiedad por
abordar los (evidentes) problemas de gobernabilidad puede
ocultarnos 1as condiciones especificas. En nuestros difas, ;cuil
es ¢l contexto estructural en que se plantea la gobernabilidad
democritica de la sociedad latinoamericana? Tal vez debamos
echar un paso atras y preguntarnos en qué forma la sociedad
asegura cierta coordinacién bésica entre los diferentes proce-
sos y actores (individuales y colectivos) que la integran. Plan-
teado asi, el interrogante apunta a una reconstruccién tedrica
de gran envergadura. Se trata, en el fondo, de reconceptualizar
la coordinacion social en las nuevas condiciones; pero antes es
preciso situar el problema de la coordinacion social en el con-
texto actual. Las siguientes notas s6lo buscan esbozar a gran-
des rasgos un panorama que permita vislumbrar la coordina-
cién como un problema crucial en la actual reorganizacién de

las sociedades latinoamericanas.

ABRIL 1987
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I

La coordinacion politica

En la época moderna, la instancia privilegiada de co-
ordinacién social ha sido el Estado. La idea clésica del
Estado, influyente hasta nuestros dfas, se basa en la so-
beranfa. Podemos distinguir la soberanfa externa del
Estado (garantiza la unidad nacional respecto al siste-
ma internacional de Estados) y la soberania interna
(asegura la cohesi6n al interior de la sociedad). Al
margen de los criterios constitucionales, la soberanfa
estatal presupone dos rasgos fundamentales: i) una
distincién clara entre Estado y sociedad y ii) la cen-
tralizacién del poder en el Estado como instancia
decisoria del ordenamiento soctal. El Estado representa
una estructura de dominacién legitima en tanto es re-
conocido como la autoridad méxima que tiene el mo-
nopolio de tomar decisiones vinculantes para toda la
poblacidn y, de ser necesario, imponerlas mediante san-
ciones. Sobre la base de su posicién como centro je-
rarquico de la sociedad, el Estado articula la vida so-
cial mediante una coordinacién polftica.

(Coémo opera la coordinacién politica? Ella se
apoya desde luego en la existencia de una administra-
ci6n piiblica y, por supuesto, en el derecho (tanto el
cuerpo de leyes como la administracién de justicia);
pero también actia a través de la politica econdémica e
incluso de la educacién (socializacién escolar de nor-
mas, conocimientos y hébitos compartidos). Mediante
tales mecanismos el Estado articula y sintetiza la di-
versidad social en un conjunto més o menos coheren-
te. En términos generales, la coordinacién politica se
caracteriza por ser:

1) centralizada: el Estado es el tinico nicleo rec-
tor o, por asi decirlo, el vértice de la piramide societal
desde la cual se ordena el conjunto de procesos socia-
les;

[ Este arttculo recoge una ponencia presentada en el coloquio con-
memorativo del 35° aniversario del cenpes, Caracas, 9 a 11 de oc-
tubre de 1996, el texto es parte del proyecto “Reforma del Estado:
las nuevas dindmicas de la coordinacién social” que llevo a cabo en
conjunto con René Milldn y Francisco Valdés. Me he apoyado en
la excelente obra de Dirk Messner Die Netzwerkgesselschaft (La
sociedad de redes), que lleva como subtitulo “Desarrollo econdmi-
co y competitividad intermacional como problema de la conduccién
social” y que me parece sumamente instructiva tanto para quienes
realizan una reflexién teérica sobre la reforma del Estado como
para quienes elaboran reformas concretas de segunda generacién
(véase Messner, 1995). Asumo, por supuesto, la responsabilidad
exclusiva por el esquema que presento.

ii) jerdrquica: las decisiones son tomadas y comu-
nicadas por las autoridades politicas 0 administrativas
legitimas a través de los procedimientos legales esta-
blecidos;

iii) publica: la coordinacién politica remite (como
fundamento y destinatario) a la ciudadanfa y su ejer-
cicio en el dmbito publico;

iv) deliberada: la coordinacidén responde a prop6-
sitos y criterios fijados de antemano.

Hasta el dfa de hoy nuestra concepeién de la co-
ordinacidn social se encuentra marcada por la forma
especifica de la coordinacién politica. Ahora bien, el
poder estatal de regulacidn legal nunca ha sido la dni-
ca forma; paralelamente, también el dinero y el cono-
cimiento operan como mecanismos de coordinacién,
Oftras dreas como la religi6n, la ética o la cultura igual-
mente contribuyen de manera indirecta. Sin embargo,
en la medida en que el Estado deviene la instancia
principal de coordinacién, algunas dimensiones de la
coordinacién politica se vuelven criterios generales,
Asf, a idea comiin de coordinacién suele aludir a tres
dimensiones implicitas en la coordinacién politica:

i) la regulacién, en tanto ordena legalmente las
relaciones entre diferentes procesos y actores y resuel-
ve posibles conflictos;

ii) la representacién, en tanto representa las ideas
predominantes acerca del orden social, ofreciendo una
imagen simbdlica de la “unidad” de la vida social me-
diante la cual los diferentes actores se sienten perte-
necientes a una misma sociedad;

iii) la conduccién, en tanto encauza las diferen-
cias sociales en una perspectiva compartida respecto
al futuro.

A la par con la conformacién del Estado ha sido
acotada y especificada su funcién coordinadora. Con-
ceptos como estado de derecho y estado de bienestar,
asi como las teorfas de la democracia y del pluralis-
mo, van configurando e interpretando el alcance de la
coordinacién politica. Estas breves alusiones serdn
suficientes para vislumbrar la determinacién tedrica.
Para conocer el alcance préctico de la coordinacién
politica remito a la institucién mds conocida; la plani-
ficacién. A rafz de la crisis de 1929 y la “economia
de guerra”, incluso en sociedades con economias de
mercado parecia factible y deseable un “capitalismo or-
ganizado”, donde la coordinacion estatal controlara las
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irracionalidades del mercado. Tal intervencién
racionalizadora del Estado depende, sin embargo, de
ciertas condiciones. Presupone una realidad social de
escasa complejidad (para que las normas abstractas
sean aplicables); una cadena de causalidad simple y
directa (para poder influir sobre los destinatarios); el
acceso a toda la informacién relevante (para poder
presumir que las indicaciones son correctas) y, final-
mente, una ejecucién obediente de las medidas (o sea,
sin requerir iniciativas propias del ejecutor o su iden-
tificacién con las metas). Se puede hablar de un “pa-
radigma de la planificacién racional” que descansa
sobre tres supuestos: i) metas inequivocas y claramente
pricrizadas, medios inequivocos y claramente atribui-
dos y una causalidad también inequivoca; ii) criterios
claros —rentabilidad, eficacia, eficiencia— para deter-
minar y evaluar el cumplimiento de las metas fijadas;
y, sobre todo, iii) el supuesto de que una pluralidad de
acciones racionales individuales se agrega sin fisuras
ni lagunas en un resultado final racional y 6ptimo
(Messner, 1995, p. 89).

En América Latina, la coordinacién politica ha
tenido su expresién més nitida en el Estado desarro-
llista de los afos sesenta. Podemos caracterizar esta
forma de Estado por la articulacién de tres ejes: i) el
Estado como motor del desarrollo econémico, fomen-
tando un proceso de industrializacién sustitutiva de las
importaciones; ii) la afirmacién del Estado como re-
presentante de la nacién, extendiendo la ciudadania
(politica y social) a los sectores sociales hasta enton-
ces marginados, y iii) la racionalizacién de la interven-
cién activa del Estado en nombre de un proyecto de
modernizacién. En este marco los paises latinoameri-
canos crean instrumentos especiales de planificacién
con el fin de coordinar los distintos aspectos del desa-
rrollo socioecondmico.

En un anilisis retrospectivo resulta mds fécil ver
los méritos y fracasos del Estado desarrollista en
América Latina. Habiendo sido la respuesta adecuada
a la realidad (nacional e internacional) posterior a la
segunda guerra mundial, pronto se revelan sus contra-
dicciones internas. Tal vez el quiebre de la democra-
cia chilena en 1973 sea la expresién mds dramdtica de
sus limites, pues en ese entonces explota un conjunto
de problemas que en los afios siguientes afectardn en
mayor o menor medida a los demds pafses de la re-
gi6én. En términos habermasianos podemos constatar:

i) una crisis de racionalidad: la recurrente crisis
fiscal (agravada por la crisis de la deuda externa a
comienzos de los afios ochenta) indica que las dind-
micas de la politica y de 1a economfa obedecen a 16gi-

cas especificas y que, por Io tanto, el manejo politico
de las variables econdmicas se encuentra restringido;

ii) una crisis de legitimidad: la polarizacién ideo-
16gica de aquellos afios sefiala una profunda division
de la sociedad acerca del orden social deseado;

iii) una crisis de motivacién: el conflicto politi-
co-ideoldgico debilita la identificacién con el Estado
y, por ende, la disposicién a obedecer sus indicacio-
nes.

La funcién coordinadora del Estado se encuentra
en entredicho no sélo en América Latina. También en
Europa muestra mds y mds deficiencias. En los afios
setenta las esperanzas depositadas en la planificacion
y en la “mano invisible politica” del pluralismo se di-
luyen. Se observa, por el contrario, una situacién pa-
raddjica: una creciente demanda de intervencion esta-
tal provoca una sobrerregulacion de la vida social a la
vez que, por otro lado, traslada al Estado una sobre-
carga de exigencias.! La concepcién de una coordina-
cién integral o planificacion global de la sociedad se
desmorona a la vez que surgen dudas acerca de la
gobernabilidad democratica. También férmulas mds
suaves como el neocorporatismo, basado en el reco-
nocimiento de que los principales intereses organiza-
dos (empresarios y sindicatos) han de colaborar en
cualquier intento efectivo de coordinar el proceso eco-
némico, dejan ver sus limitaciones. Por doquier la
coordinacién jerdrquica por parte del Estado comien-
za a enfrentar serios obstaculos a raiz de:

i) problemas de implementacién: las instancias
estatales no logran ejecutar adecuadamente los progra-
mas politicos, ya sea porque las estructuras institucio-
nales no son aptas, ya sea porque las instancias inter-
medias distorsionan la comunicacién;

ii) problemas de motivacién: los destinatarios
rehiisan obedecer, sea porque los actores sociales de-
mandan mayor autonomia o porque hay intereses or-
ganizados con un relativo “poder de veto”;

iti) problemas de conocimiento: hay una falta de
informacién acerca de los contextos y las dindmicas
sobre los cuales se pretende influir;

iv) problemas de complejidad: a raiz de la crecien-
te diferenciacién y complejidad de la realidad social
el instrumental politico disponible resulta ineficiente.”

! Messner, 1995, p. 144, El diagnéstico inicial data del conocido
informe de la Comisién Trilateral, Crozier/Huntington/Watanuki,
1975.

2 Messner, 1995, pp. 90 y siguientes, citando investigaciones de
Renate Mayntz.

TRES FORMAS DE COORDINACION SOCIAL » NORBERT LECHNER
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El alcance cada vez més restringido de la inter-
vencién estatal indica un debilitamiento de la sobera-
nfa tanto externa como interna del Estado. Externamen-
te, el Estado nacional ve disminuida su soberania de
cara a la globalizaci6n, especialmente por la gran au-
tonomfia de las corrientes financieras internacionales y
la gravitacién de las instancias supranacionales. Inter-
namente, la centralidad del Estado se encuentra cues-
tionada por la nueva complejidad de la vida social, por
el auge de muiltiples actores socioeconémicos con ca-

11

pacidad de presionar y “colonializar” la intervencién
estatal y también por la expansién de motivaciones
individualistas que socavan el sentido comunitario, es
decir, los recursos ético-normativos en que se basaba
la coordinaci6n politica (Messner, 1995, pp. 121 y si-
guientes). A fines de los afios setenta y definitivamen-
te con el colapso financiero de 1982 se hace patente
el agotamiento del “modelo estadocéntrico”. Es en este
contexto que la ofensiva neoliberal propone e impone
una nueva forma de coordinacién social.

La coordinacidon social mediante el mercado

El éxito del neoliberalismo responde a la decepeidn ge-
neralizada acerca de la coordinacién politica. Desde fi-
nales de los afios setenta {a estrategia neoliberal denun-
cia los efectos paraddjicos de la accién estatal —por
provocar un bloqueo del desarrollo social en lugar de
fomentarlo—, a la par que impulsa un conjunto de me-
didas (liberalizacién de los mercados, desregulacién,
privatizacién, descentralizacién administrativa) desti-
nadas a fortalecer el papel del mercado. En vista de las
crecientes insuficiencias de la coordinacién politica, el
neoliberalismo -—al menos en su discurso ideoldgico—
pretende hacer del mercado el principio exclusivo de
coordinacion social. Subyacente a esta “revolucién
silenciosa” encontramos una concepcidn diferente del
orden. Retomando la inspiracién liberal que concebia
la sociedad “como resultado de la accién humana, pero
no como ejecucién de algin disefio humano”
(Ferguson, 1767), la propuesta neoliberal entiende el
orden social como un orden autoorganizado y
autorregulado. Por consiguiente, en lugar de contrarres-
tar las tendencias centrifugas de una sociedad diferen-
ciada mediante una coordinacién central pretende, por
el contrario, eliminar toda interferencia politica que
distorsione las “leyes del mercado” como mecanismo
automdtico de equilibrio.

A pesar de que el objetivo declarado del discurso
neoliberal apunta a una reorganizacién radical de la so-
ciedad, en los hechos las reformas operan primordial-
mente como correctivo de la intervencién estatal. No
obstante, conviene distinguir bien las dos formas de
coordinacién con ¢l fin de apreciar los problemas plan-
teados. A diferencia de la coordinacién politica, la
coordinacion a través del mercado se caracteriza por
ser:

i} descentralizada: supone que la diferenciacién de
la sociedad conlleva la abolicién no sélo de un centro
inico, sino de cualquier centro;

ii) privada: la coordinacidn ya no remite a la ciu-
dadania y, por tanto, a alguna idea de “bien comun”,
sino a la relacién entre individuos en tanto propieta-
rios privados;

iii} horizontal: el debilitamiento de la jerarquia es
radicalizado al punto de negar toda relacién de domina-
cidn, sustituyéndola por una secuencia de acuerdos
entre iguales acerca de intercambios entre equivalen-
ies;

iv) no intencionada: tomando al mercado por un
paradigma del equilibrio espontédneo de intereses, la
coordinacién social es concebida como el resultado no
intencionado, automético, de la interaccién social.

La estrategia neoliberal tiene éxito en tanto ajus-
te estructural de los pafses latinoamericanos a las nue-
vas condiciones nacionales (diferenciacién) e interna-
cionales (globalizacién), mas fracasa en su propdsito
fundamental de reorganizar la coordinacién social en
torno a la racionalidad del mercado. Conviene recor-
dar una vez mds la paradoja neoliberal: en los hechos,
una estrategia dedicada a desmantelar la intervencién
estatal sélo tiene €xito allf donde se apoya en una fuerte
intervencion politica. Es el caso de Chile bajo Pinochet,
pero también de México bajo Salinas, Argentina bajo
Menem o Perid bajo Fujimori. En todos estos casos es
notorio que la modernizacién econdémica depende de
manera decisiva del protagonismo presidencial. Este
nuevo “decistonismo” no es mero reflejo del régimen
presidencialista. El Poder Ejecutivo adquiere tal gra-
vitacién porque la coordinacién horizontal que efec-
tia el mercado es parcial. En efecto, el buen funcio-

TRES FORMAS DE COORDINACION SOCIAL « NORBERT LECHNER
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namiento del mercado depende a su vez de la institu-
cionalidad social y politica.

En pocos afios el intento de coordinar la vida
social por medio del mercado deja algunas experien-
cias importantes. En primer lugar, los paises latinoa-
mericanos aprenden rdpidamente que el mercado mun-
dial —principal referente del ajuste estructural— ope-
ra conforme al paradigma de la “competitividad sis-
témica”.? Esto significa que la competitividad interna-
cional no valora tanto la ventaja comparativa de uno u
otro factor econémico como la capacidad de organi-
zacién y gestién que tenga un pafs para combinar un
amplio conjunto de factores econémicos y no econé-
micos. “El mundo productivo regido por el nuevo pa-
radigma se caracteriza por la importancia de la tecno-
logfa, cuyo desarrollo y consecuencias se realizan en
el largo plazo. En ese marco, el mantenimiento de la
eficiencia depende de que se establezcan estrategias
con un amplio horizonte temporal, asi como mecanis-
mo colectivos capaces de aminorar los altos niveles de
incertidumbre correspondiente” (Pérez, 1996, p. 363).
Requiere pues una articulacién deliberada de muy di-
versos actores en {orno a un “consenso estratégico
colectivo”; o sea, una intervencién activa que rebasa
las iniciativas privadas del mercado.

En segundo lugar, la experiencia latinoamerica-
na pone de manifiesto que el mercado por si solo no
genera ni sustenta un orden social. El mercado (junto
con la administracién) fomenta una integracién
sistémica basada en la racionalidad formal (técnica),
pero no impulsa una integracién social. Por el contra-
rio, acentia las desigualdades sociales, fomenta la
exclusion y generaliza las tendencias de desintegracién,
La misma globalizacién de los mercados va acompa-
fiada de una fuerte segmentacion al interior de cada
sociedad. Asi, las dindmicas disgregadoras del merca-
do hacen patente sus limitaciones como instancia coor-
dinadora.

En tercer lugar, cabe poner en entredicho el pos-
tulado neoliberal (incluyendo el public choice) del “in-
dividualismo radical” como tGnica conducta racional
(Messner, 1995, pp. 176 y siguientes). Como indican
los pérrafos anteriores, no hay coordinacion social sin
que los individuos se orienten por cierto “bien comtin”.
La coordinacién social supone de parte de los actores
(individuales y colectivos) una combinacién de racio-
nalidad instrumental (para maximizar sus beneficios
privados) con una orientacién comunitaria. El hecho

de que ya no exista una moral Gnica, vinculante para
todos, pone de relieve las exigencias de un reconoci-
miento reciproco en las relaciones sociales. En reali-
dad, la autonomia individual en la formulacién de pre-
ferencias y decisiones se encuentra relativizada por el
entorno sociocultural y, en concreto, por las identida-
des colectivas. Por eso, la dimensién simbdélica de 1a
coordinacién es de gran relevancia. El mercado, en
cambio, no ofrece ni un imaginario colectivo acerca del
orden existente ni un horizonte de futuro. Es decir, la
coordinacién mediante el mercado no asume dos di-
mensiones tipicas de la coordinacién politica: la repre-
sentacién y la conduccidn.

A comtienzos de los afios noventa se pueden sa-
car dos lecciones bésicas de los procesos de moderni-
zacidn en América Latina. Por un lado, la estrategia
que predomina da lugar a una impresionante expansién
de la sociedad de mercado, la cual genera un dinamis-
mo social inusitado en la regién. La sociedad latinoa-
mericana adquiere un grado tal de complejidad que ya
no es posible pensar en una instancia central de coor-
dinacién social. Simultdneamente empero, ¢l mismo
avance de la modernizacién y la consiguiente diversi-
ficacién de los actores (potenciada por la globalizacién)
incrementan las demandas de coordinacién. Ello indi-
ca, por otro lado, las severas limitaciones que enfren-
ta la funcién coordinadora del mercado. La coordina-
cién espontdnea y horizontal entre los actores es im-
portante, pero insuficiente para ¢stablecer las reglas
fundamentales de la convivencia social, generar re-
presentaciones colectivas del orden social y ofrecer una
conduccidn anticipatoria de cara a los desafios futuros.

Como consecuencia, en poco mas de una década
América Latina pasé del descubrimiento del mercado
al redescubrimiento del Estado. Actualmente no caben
dudas de que la reconversién econémica sélo es via-
ble {econémica y socialmente) si puede apoyarse en
una serie de instituciones nuevas y especificas de una
sociedad de mercado, como entidades reguladoras,
comisiones antimonopolios, agencias de desarrollo
regional, entes de fomento de la exportacidn, agencias
de proteccién al consumidor y, sobre todo, redes de
seguridad social. El desarrolle de tal institucionalidad
es tanto mds dificil por cuanto ahora no sélo existe un
nimero mucho més alto de actores que intervienen,
sino que éstos tienen una capacidad mucho mayor de
resistencia y movilizacién frente a medidas que afec-
ten sus intereses particulares.* A diferencia de la prime-
ra fase, ya no se puede invocar ¢l “miedo al caos” para

3 Entre otros, véase Bradford (1994), asi como Esser, Hillebrand,
Messner y Meyer-Stamer (1996).

4 Sobre los aspectos institucionales de la reforma del Estado en
América Latina, véase entre otros Naim, 1994,
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imponer determinadas reformas. En todos los pafses
existe, con mayor o menor intensidad, una “sociedad
civil” fortalecida y altamente diversificada. La situa-
cién se caracteriza por una creciente complejidad
social que obliga a lentos y complicados procesos de

I11

negociacion y concertacién. Reaparece, entonces, en
un lugar prioritario la politica en tanto elaboradora de
consensos acerca de las normas fundamentales y de
acuerdos sectoriales. Es en este contexto que gana
fuerza una tercera forma de coordinacién social.

La coordinacion social mediante redes

La velocidad con que se derrumbd la “sociedad esta-
docéntrica” de tan larga trayectoria en América Lati-
na y la celeridad ain mayor con que surgié y se agotd
la contraofensiva neoliberal hace que nos sintamos en
medio de una avalancha que se desliza vertiginosamen-
te hacia quién sabe dénde. Mientras dedicamos el afdn
de cada dia a acomodarnos laboriosamente a las sor-
presas de la vida, perdemos de vista las transformacio-
nes estructurales de nuestras sociedades. Mas que un
debate ideoldgico (“Estado versus mercado®) o un sim-
ple andlisis de coyuntura, 1o que se necesita es recons-
truir un marco interpretativo de la nueva realidad so-
cial. Observamos, entonces, que nuestro aparato con-
ceptual habitual se ha vuelto obsoleto. Las mismas no-
ciones de “Estado” o “politica” parecen demasiado
gruesas para dar cuenta de fen6menos que adivinamos
mucho més complejos. Es hora de hacer un alto y re-
currir a los avances de las ciencias sociales, Para te-
ner una visién sistémica de los problemas que, segin
vimos, enfrenta la coordinacién soctal es particular-
mente sugerente la teoria de sistema desarrollada por
Niklas Luhmann. Ella hace especial hincapié en una
tendencia —de presencia creciente a lo largo de la evo-
lucién social—- que hoy adquiere un significado noto-
rio: el proceso de diferenciacién funcional, Este pro-
ceso caracteristico de la modernizacién da lugar a que
ciertas dreas de la vida social (economia, derecho, cien-
cia, educacién, politica) desarrollen racionalidades y
dindmicas especificas, conformando “subsistemas fun-
cionales” relativamente cerrados y autorreferidos. Es-
tos operan de acuerdo con sus ¢édigos funcionales vy,
por lo tanto, sélo asimilan “mensajes” externos en la
medida en que sean traducibles a la “l6gica” interna
del subsistemna, Luhmann extrema las conclusiones de
esta tendencia, al poner de relieve dos consecuencias:
la gran autarquia de cada subsistema funcional y, por

consiguiente, la ausencia de todo centro,® Visto asf, la
politica quedaria reducida a un subsistema mds, sin
capacidad de influir en los demds subsistemas.®

La teorfa de Luhmann parece exagerar las tenden-
cias implicitas en la diferenciacién funcional, M4s que
la eliminacién de todo centro, cabe presumir la des-
aparicién de un centro Unico, capaz de ordenar al con-
junto de la sociedad. Habrd que concebir la sociedad
como una constelacién multicéntrica. Por otra parte,
tampoco desaparece toda influencia del subsistema
politico en otros 4mbitos. M4s bien, su campo de ac-
cién queda limitado por la compatibilidad con la 16gi-
ca interna de los demds subsistemas. En consecuencia,
conviene retener dos conclusiones cruciales para la
coordinacién social: primero, la politica pierde su
centralidad jerdrquica de modo que, segundo, cualquier
intervencién polftica en otros subsistemas queda res-
tringida, :
La diferenciacién no es un proceso novedoso; en
efecto, la modernidad se caracteriza por la tensién entre
diferenciacion e integracién. Sin embargo, la nueva
calidad de la diferenciacién afecta también al proceso
de integracién social. Segiin Luhmann (1992), el fin
de los metarrelatos que caracteriza a la posmodernidad
significa poner término a una coordinacién “de segun-
do nivel”. Es decir, desaparece cualquier “instancia su-
perior” capaz de coordinar al conjunto social. Por con-
siguiente, la coordinacién social habria de ser interna-
lizada al interior de cada subsistema. Los subsistemas

3 “No system of functions, not even the political, can take the place
of hierarchy and its summit. We live in a society which cannot
represent its unity in itself, as this would contradict the logic of
functional differentiation. We live in a society without a summit
and without a center. The unity of society no longer comes out in
this society” (Luhmann, 1987, p. 105).

Lo mismo vale, por supuesto, para la economia; tampoco ella puede
coordinar y legitimar al conjunto de la sociedad. Una presentacién
generat de la teorfa ofrecen Luhmann y De Georgi, 1993.
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se coordinarfan entre s{ mediante ajustes internos, que
asimilarian las sefiales y turbulencias externas. La coor-
dinacién quedarfa incorporada pues a la autorregula-
cién. Pero tal adaptacién reciproca parece precaria, en
vista de la gran interdependencia de politica, econo-
mia, derecho, ciencia. Los grandes problemas no se
dejan localizar en un solo 4mbito. En efecto, uno de
los fenémenos sobresalientes hoy en dfa es la simulta-
neidad con que crece la independencia de cada sub-
sistema a la vez que aumenta la interdependencia de
ellos. Si todo subsistema funcional avanza inexorable-
mente en su dindmica autorreferencial, por otro lado
también se conforman contextos cada vez mas glo-
bales, que cruzan a distintos subsistemas,

La obra de Luhmann tiene el mérito de ofrecer un
marco tedrico para analizar la diferenciacién y consi-
guiente autonomfa de 16gicas funcionales especificas.
De este modo permite comprender las razones estruc-
turales subyacentes a las dificultades que ha tenido la
coordinacién politica en el ultimo tiempo. Queda cla-
ro que la restriccién del campo de accidn de la politi-
ca no se debe a una “conspiracién neoliberal” ni a la
incapacidad de los dirigentes politicos. Estamos ante
una profunda reestructuracién de nuestras sociedades
que socava el anterior “primado de la politica”. Sin
embargo, no desaparece el cardcter expansivo de la
politica; de hecho, ésta sigue interviniendo en los de-
mds subsistemas en la medida en que las decisiones
politicas se acoplan a sus légicas especificas. La teo-
rfa de Luhmann no da cuenta de esta particularidad de
la politica,” Como toda teoria de sistemas, tampoco
aborda Ia interaccién entre actores, aspecto central de
cualquier coordinacién. No obstante, ayuda a visualizar
el condicionamiento de los actores de acuerdo con la
“I6gica funcional” del campo en que actdan. En este
sentido, contribuye a establecer el nuevo marco de re-
ferencia en que debemos analizar los problemas de la
coordinacién social.

Dirk Messner (1995, pp. 171 y ss.) sintetiza el
nuevo contexto en las siguientes tendencias:

i) el proceso de diferenciacién funcional, desta-
cado por Luhmann, conlleva una creciente sectoria-
lizaci6én de la sociedad;

ii) este hecho implica un drastico aumento de los
intereses en juego y una mucho mayor pluralidad de

7 Véase una critica de Luhmann desde el punto de vista de la cien-
¢ia politica en Von Beyme (1994} y en Messner (1995, pp. 132 ¥
signientes).

actores, lo cual conduce a una sobreabundancia de
participantes en la elaboracion de politicas;

iii) Ia diferenciacién de los actores aumenta las
demandas de intervencidn estatal; tiene lugar, enton-
ces, un incremento de instancias y de politicas que
sobrecargan al Estado;

iv) lo anterior indica una mayor diferenciacién
interna del aparato estatal; éste nunca fue una unidad
monolitica, pero ahora su heterogeneidad se convierte
en rasgo sobresaliente;

v) frente a la diferenciacién de la sociedad y la
sobrecarga de la administracién piiblica, el Estado ha
de delegar funciones; tal delegacién es a su vez una
politica;

vi) esto nos recuerda la paradoja de Luhmann:
aurnenta la autonomia relativa de cada subsistema fun-
cional, pero también la interdependencia de ellos;

vii) la mayor interaccién de instancias estatales y
actores sociales y la creacién de instancias mixtas
contribuyen a diluir la frontera entre lo piiblico y lo
privado;

viii} la necesidad de articular y compartir recur-
sos (informacién, conocimiento, etc.) distribuidos en-
tre diferentes actores da lugar a una interaccién
sistémica que desborda tanto los mecanismos del mer-
cado como los del control jerdrquico;

ix) esta complejidad nueva de las relaciones so-
ciales es potenciada aiin mis por los procesos de
globalizacién, que le dan una dimensién transnacional;

Considerando el cambio de contexto que ha teni-
do lugar en los dltimos afios, parece obvio que es in-
suficiente una coordinacién centralizada por parte del
Estado, e inadecuada una coordinacién entregada ex-
clusivamente a las leyes del mercado. Hoy en dia, un
enfoque de la coordinacién social ha de tener en cuenta
las siguientes dimensiones del problema (Messner,
1995, p. 165):

i) la complejidad creciente del proceso (desde el
reconocimiento de un problema hasta la implemen-
tacion de las politicas y la evaluacién de sus efectos);

ii) la multiplicacién de los actores que intervie-
nen (estatales y privados);

iit) la relevancia de la cooperacién entre Estado,
mercado ¢ instituciones sociales (asociaciones civiles,
universidades, etc.);

iv) la existencia y combinacién de diferentes es-
tructuras organizativas (coordinacién jerdrquica esta-
tal, pactos neocorporatistas, acuerdos empresariales,
ete);
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v) la diversidad de la tareas de coordinaci6n (des-
de el acopio de informaci6n hasta la creacién de con-
Sensos);

vi) la diferenciacién de las funciones estatales
(desde el ordenamiento juridico hasta funciones de
arbitraje, seguimiento, orientacin y supervision);

vii) la diferenciacién de los instrumentos (desde
decretos administrativos y contratos de derecho pabli-
co hasta mecanismos suaves como incentivos financie-
ros, acuerdos formales e informales o simples “sefia-
les” mediante la distribucion de informacién).

En este contexto se inserta el reciente auge de la
coordinacién mediante redes. En términos generales,
ésta se entiende como la coordinacion horizontal en-
tre diferentes actores interesados en un mismo asunto
con el fin de negociar y acordar una solucién. Messner
(1995, pp. 211 y siguientes) especifica asf lo que cons-
tituye una red:

i} es una invencion institucional que responde a
las peculiaridades de una sociedad policéntrica;

ii) combina la comunicacion vertical y la horizon-
tal, pero es un tipo especifico de coordinacién, dife-
rente a las formas de coordinacién politica o coordi-
nacién por el mercado;

iil) vincula diferentes organizaciones, establecien-
do una interaccién entre sus representantes (no se re-
fiere a las relaciones al interior de una sola organiza-
cién);

iv) es politica cuando retine autoridades estatales
(que pueden ser diferentes instancias en conflicto en-
tre sf) y/o partidos politicos con actores econémicos y
sociales;

v) las relaciones en ella tienden a ser més infor-
males que formales (no implica la formacién de una
nueva organizacion);

vi) hay dependencia reciproca entre los participan-
tes en ella (ninguno tiene por si solo todos los recur-
sos necesarios —informacion, recursos financieros,
implementacién legal— para resolver el problema y
depende, por tanto, de la cooperacitn de los demds);

vii) su objetivo es el de formular y llevar a cabo
decisiones colectivas en torno a determinado tema
compartido {(es decir, los participantes se hacen cargo
de ejecutar debidamente las decisiones tomadas y por
lo tanto son corresponsables en Ia solucién del proble-
ma; en el momento en que ésta se logra se disuelve la
red en tanto vinculacién limitada en el tiempo);

viii) su punto de partida es un conflicto o una
diversidad de intereses que ella encauza mediante una
cooperacién competitiva (cada actor defiende sus in-
tereses propios a la vez que colabora en decidir una
solucién compartida).

Cabe distinguir tipos diferentes de redes, segtin el
niimero de participantes, la vinculacién fuerte o débil
entre ellos, ¢l grado de estabilidad de 1a red, su campo
de accion, etcétera. En todo caso, toda red responde a
cierta l6gica funcional,® que se traduce en algunas re-
glas minimas, como la distribucién justa de costos y
beneficios entre los participantes; la reciprocidad (que
va mas alld del intercambio e incluye confianza, fair
play y una vinculacidn intersubjetiva que sustenta el
sentimiento de pertenencia a una comunidad); la
autolimitacion de cada actor y el respeto a los intere-
ses legitimos de los otros actores.

En América Latina conviene retener especialmen-
te la necesidad de una relacién de confianza; relacién
tanto més arriesgada, pero también mds imprescindi-
ble cuanto més incertidumbre reina. La confianza (fue-
ra del dmbito cotidiano} opera como un mecanismo
reductor de la complejidad y, por ende, como un po-
deroso lubricante de la cooperacién. Apostar por la
confianza, a pesar de los riesgos de ser defraudado,
muchas veces es un célculo racional precisamente en
situaciones de confrontacién. Ante situaciones de punto
muerto y de bloqueo reciproco tan frecuentes en nues-
tros paises, cabe recordar los estudios de Axelrod.” Si
los actores no pueden evitar una relacién de dependen-
cia mutua, sea de modo conflictivo o cooperativo, y si
tal situacién puede durar por tiempo indefinido, vol-
viendo incalculables los eventuales costos y beneficios,
entonces pueden surgir relaciones de cooperacién in-
cluso en un contexto de gran desconfianza.

El auge de las redes durante afios recientes res-
ponde, segin vimos, a la creciente diferenciacién de
la sociedad. Donde la vida social se expresa en una
densidad significativa de actores, la coordinacién so-
cial ya no puede estar entregada exclusivamente a un
ordenamiento jerdrquico. A la inversa, las redes ope-
ran satisfactoriamente s6lo donde existe una pluralidad
representativa de los intereses y las opiniones socia-
les. El fortalecimiento de la sociedad civil no signifi-
ca empero una correlacién de suma cero en detrimen-
to del Estado. La cooperacién entre los actores so-
cioecondmicos requiere la intervenci6n del Estado, por
cuanto éste dispone de recursos intransferibles (im-
plementacion jurfdica de los acuerdos, convenios in-
ternacionales) o medios adicionales (recursos financie-
ros, informacién sistematizada). Una premisa basica de

8 Véase Messner, 1995, pp. 284 y siguientes. Algunos estudios
empiricos de redes se encuentran en Marin y Mayntz, eds. 1991.
? Messner cita a Axelrod, 1984,
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la coordinacién mediante redes radica pues en cierto
equilibrio entre sociedad y Estado. Ambas tendencias
—por un lado diversidad y fortalecimiento de la socie-
dad civil y por otro redimensionamiento de la accién
estatal— impulsan una transformacién de la politica
(véase Lechner, 1996). Tiene lugar asf una informali-
zacién de la politica; ésta tiende a desbordar la institu-
cionalidad del sistema politico para instalarse en las
nuevas zonas grises entre politica y sociedad. Es la
combinacién de sociedad fuerte y Estado fuerte la que
da lugar a las redes politicas como combinacién de
regulacién jerdrquica y coordinacién horizontal.

(Qué significa esta nueva modalidad de coordi-
nacién para el Estado? Como sefiala otra cientista so-
cial alemana, Renate Mayntz, “la discusion reciente en
ciencias politicas deja ver que, de hecho, no se puede
hablar de una retirada resignada del Estado. A las ta-
reas estatales cldsicas, cuyo portador ya no suele ser
el Estado nacional unitario, sino un sistema politico-
administrativo de diferentes niveles, se agregan ahora
més y mds las tareas de gestién de la interdependen-
cia social.(...) La ‘conduccién’, en el sentido de influir
deliberadamente en los procesos sociales, sigue sien-
do en principio la funcién especifica del sistema poli-
tico-administrativo. Lo que ha cambiado es la forma
en que el Bstado intenta cumplir sus tareas” (Mayntz,
1995, pp. 157 y 163). Vale decir, estamos no frente a
un retroceso, sino ante un cambio de forma de la ac-
cién estatal.

Un problema crucial es, segin vimos, la interde-
pendencia de los distintos subsistemas funcionales; por
ejemplo, entre politica y economfa o entre ciencia y
economia. Trabajar este cruce pareciera ser una tarea
especifica de la politica. Segin Mayntz, “formular e}
problema de la interdependencia permite definir los
contenidos de las funciones de la politica: la gestién
de la interdependencia sistémica. De hecho vemos que,
bajo la influencia de la teorfa de la modernizacién, el
debate en torno a la teoria del Estado se desplaza ha-
cia las tareas de coordinacién” (Mayntz, 1995, p. 155).

En efecto, diversos aspectos de la nueva forma de
coordinacidn recaen ineludiblemente en el Estado. Dirk
Messner (1995, pp. 343 y siguientes) sefiala algunos
campos tipicos de la intervencidn estatal:

i) tareas de organizacién, coordinacién y mode-
racién (por ejemplo, creando redes y reuniendo a los
actores pertinentes en torno a la mesa);

ii) funciones de mediacidn (por ejemplo, desar-
mando situaciones de veto o bloqueo reciproco);

iit) tareas de control {por ejemplo, encargando la
ejecucion de servicios publicos a instituciones priva-
das);

iv) funciones de iniciativa y orientacién (por ejem-
plo, haciendo presente intereses generales e intereses
de largo plazo en las redes);

v) funcién correctiva (por ejemplo, promoviendo
la conformacién de un actor representativo o el forta-
lecimiento de actores débiles).

~ En una época de gran incertidumbre que sélo
puede ser contrarrestada, en definitiva, mediante una
vinculacién intersubjetiva, las redes operan como una
especie de “seguro mutuo”; ellas disciplinan la com-
petencia, inhibiendo sus dindmicas destructivas y ca-
nalizando las expectativas reciprocas. Las redes pue-
den funcionar en distintos niveles {nacional, regional,
local) y referirse a muy diversos problemas. Es a tra-
vés de redes que se negocia la privatizacién de dreas
tecnoldgicamente complejas (energia, telecomunicacto-
nes), planes de desatrollo regional o reformas secto-
riales como las que se refieren al medio ambiente, el
sisterna de salud o de la educacién. En estos casos, una
red facilita no sélo la articulacién de diferentes acto-
res, a veces antaglnicos, y sus respectivos recursos
estratégicos, sino también la ejecucién efectiva de las
decisiones tomadas. Esta corresponsabilidad en la eje-
cucién de las medidas acordadas es de particular rele-
vancia, dado el debilitamiento de las capacidades es-
tatales de regulacién.

Hoy en dfa, buena parte de la politica con exis-
tencia real tiene lugar en tales redes. Sin embargo, la
relevancia de éstas en la coordinacién de los procesos
sociales no debe suscitar ilusiones. No son una pana-
cea que resuelva todos los problemas. Por otra parte,
también la coordinacién mediante redes enfrenta serios
riesgos. Cabe resaltar tres peligros;'®

Primero, un bloqueo en la toma de decisiones: sea
porque un actor tiene poder de veto, sea por los lazos
de confianza ¢ incluso de complicidad entre los acto-
res, puede darse un estancamiento del debate y una
paralizacién de las decisiones. Ademads, la misma co-
herencia interna de la red tiende a evitar conflictos y
conducir as{ a un bloqueo de las innovaciones reque-
ridas.

Segundo, la externalizacién de los costos a terce-
ros, no participantes de la red: toda red estd siempre
tentada de trasladar los costos de sus acuerdos a terce-
ras partes. A modo de ilustracién, una red para la re-
forma del sistema de salud redine a instancias estata-
les, gremios médicos y sindicatos pero no a la pobla-
cién, que siendo la principal afectada por el asunto no

10 Messner, 1993, pp. 214 y siguientes; Mayntz, 1995, p. 164.
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tiene intereses organizados y, por ende, no es un “ac-
tor representable” en la red.

Tercero, una toma de decisiones sin efectos
vinculantes: aunque un atributo distintivo de las redes
es precisamente el que todos los participantes se com-
prometen a colaborar en la ejecucién de los acuerdos
tomados, generalmente las redes no disponen de po-
der de sancién para quienes no cumplan su compro-
miso. El esfuerzo realizado es en vano si a la postre
uno de los participantes se retrae.

La coordinacién mediante redes parece resolver
de manera adecuada uno de los aspectos sefialados
inicialmente: la regulacién. En cambio, parece menos
apta para hacerse cargo de las otras dos exigencias de
coordinacién social: la representatividad y la conduc-
cién de cara al futuro. La debilidad m4s notable de la
coordinacién via redes radica en su “déficit de demo-
cracia”. Por eficaz, eficiente y efectiva que pueda ser
esta forma de coordinacién, nada asegura su cardcter
democratico. La poblacién no organizada no tiene ac-
ceso a las redes y si bien los representantes del Estado
en ellas deberfan hacer valer los “intereses generales”,
puede no haber habido una deliberacién democrética
previa acerca de ese “bien comiin” especifico. No exis-
te una vinculacién intrinseca entre la coordinacién
mediante redes y las instituciones democrdticas. Por el
contrario, la representacién funcional a través de las
redes y la representacidn territorial tipica de las insti-
tuciones democriticas pueden llegar a ser canales pa-
ralelos, cuando no contradictorios. En concreto, cabe
temer un desplazamiento de los partidos politicos.
Dada la precariedad de la labor parlamentaria en nues-
tros pafses, la funcidn legislativa ficilmente se degra-
da a una mera ratificacién de los acuerdos tomados en
la penumbra de las redes. Respondiendo a tales ries-
gos, Messner (1995, pp. 359 y siguientes) propone insertar
la coordinacidn via redes en el tridngulo habermasiano
compuesto por el poder comunicativo (elecciones,
parlamento, opinién piiblica), el poder social (intere~
ses organizados) y el poder administrativo (gobierno,
tribunales de justicia, administracién piblica).

Otro interrogante pendiente es la integracién de
la sociedad. El mismo Messner destaca que la coordi-
nacién descentralizada a través de una “red de redes”
no equivale a una integracién social. De hecho, las
redes funcionan gracias a recursos integrativos como
confianza, respeto, tolerancia, reciprocidad, sensibili-
dad moral, sentido comunitario y otros. Presuponen
pues —al igual que la democracia— la existencia de
un “capital social” (Putnam, 1993) o normas bésicas
de la convivencia social. No est4 claro, empero, la
relacion entre la coordinacién explicita y acotada me-

diante redes y la cohesién cotidiana y difusa que ofre-
cen las reglas de civilidad.

Termino estos apuntes inspirados en el libro de
Dirk Messner con unos breves comentarios finales. En
primer lugar, debo reiterar su cardcter esquemético. El
esquema presentado me parece (til para resaltar cémo
los cambios en las estructuras sociales condicionan las
formas de coordinacién social. En concordancia con
transformaciones de la sociedad, la coordinacién ha
operado principalmente a través del Estado, del mer-
cado o mediante redes. Pero no se trata de una secuen-
cia en que la nueva forma elimina la anterior, sino mas
bien de una combinacién de los tres mecanismos. Es
en el marco de esta combinacién que debe ser inserta-
da la reforma del Estado.

En segundo lugar, la esquematizacién puede sig-
nificar un primer paso en la elaboracién de un marco
interpretativo de la coordinacién en sociedades dife-
renciadas. Un “mapa” facilitarfa el andlisis de ciertos
problemas como, por ejemplo, la mayor contingencia
de los procesos sociales. Si se multiplican situaciones
que no son ni necesarias ni imposibles, también aumen-
ta la incertidumbre; en situaciones contingentes se mul-
tiplican tanto las exigencias de tomar decisiones como
las dificultades de calculabilidad. Por otro lado, las di-
ficultades de previsién tienen que ver con la simulta-
neidad. En la medida en que el horizonte de futuro se
retrotrae al presente, inhibiendo diferir asuntos, toda
accién deviene tendencialmente simultdnea. Hay que
tomar medidas, mientras al mismo tiempo ocurren mil
otras cosas que influyen sobre el curso de accién. No
se trata de una cuestion de informacién, sino de tiem-
po: de la capacidad sincronizadora de la coordinacidn.

Finalmente cabe preguntarse a la luz de lo expues-
to st las actuales reformas del Estado —bastante ago-
tadas en su impulso— no deberfan ser revisadas en la
perspectiva de la coordinacién social. Tal enfoque
permitirfa obtener una visién conjunta de la accién
estatal, del mercado y de las redes; a su vez, la articu-
laci6n de los tres mecanismos permitirfa reformular las
modalidades de una coordinacién de la sociedad actual.
Visto asf, la intervencion del Estado aporta un com-
plemento indispensable a la coordinacién que llevan a

- cabo el mercado y las redes, particularmente en lo que

toca a la representacién del conjunto social y a la con-
duccidén de cara al futuro. En efecto, sélo el Estado
parece estar en condiciones de asegurar la dimensién
representativa de la coordinacién asi como cierta ca-
pacidad de conduccién politica. Ambos aspectos nos
remiten a la democracia. ;No radicard precisamente en
esta funcidn coordinadora el significado de un Estado
democritico?
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Este artfculo analiza los niveles y la evolucién de las desigual-
dades sociales en Colombia en los dltimos 25 afios, descri-
biendo las principales tendencias recientes del desarrollo so-
cial colombiano, compardndolas con perfodos hist6ricos pre-
vios y contrastdndolas con las de otros pafses. Ante todo se
presenta una estimacion reciente de la distribucién del ingrcs'b
y el resto de los indicadores sociales, En seguida, se analizan
las tendencias distributivas del ingreso monetario en el perio-
do 1938-1993, se examina ¢l impacto del gasto social sobre la
distribucién secundaria del ingreso y sobre estas bases se eva-
ldan las tendencias en la distribucién del ingreso efectivamen-
te recibido por los individuos. Luego se describe y compara la
evolucién de la pobreza y de otros indicadores de bienestar.
Por dltimo se formulan algunas reflexiones sobre las perspec-
tivas sociales en Colombia. Se concluye que el pafs ha expe-
rimentado enormes cambios distributivos y de bienestar que
han ido reduciendo la desigualdad y la pobreza, pero que al
parecer ha habido un desplazamiento de los problemas socia-
les predominantes en el pais, ya que las insuficiencias y desi-
gualdades en e} nivel educativo y las esperanzas de vida de la

poblacién joven habrfan comenzado a tener un papel dominante.

ABRIL 1997



20 REVISTA DE LA CEPAL 61 »

ABRIL 1997

I

introduccion

Colombia es un pafs de paradojas. Su dindmica de cre-
cimiento econdmico en los Gltimos 50 afios es la més
estable de todo el continente latinoamericano. Su de-
mocracia es la de mayor persistencia en toda la regién,
Su estructura productiva ha registrado una transforma-
cién dos veces més rdpida que en la mayorfa de los
pafses latinoamericanos. Su economfa ha evitado las
irrupciones inflacionarias que han caracterizado en
algin momento a casi todos estos pafses. Sin embar-
£0, los colombianos y los estudiosos de Colombia en
el exterior perciben claramente que éste es un pais con
enormes tensiones sociales, cuya manifestacién mis
abierta es la violencia. En cada uno de los iltimos afios
ha habido en Colombia alrededor de 25 000 homi-
cidios, lo que supera los 15 000 de toda Europa o los
23 000 de los Estados Unidos (Naciones Unidas, 1995).
La guerrilla colombiana es la més antigua del conti-
nente, y la ansiedad de la gente respecto de la socie-
dad es enorme.

La irrupcién de la violencia se interpreta frecuen-
temente en los andlisis del pafs como una expresi6n del
deterioro de sus condiciones sociales. En los afios se-
senta Colombia tenia una de las peores distribuciones
del ingreso del mundo (Urrutia y Berry, 1975); hoy
muchos analistas internacionales persisten en ver el
pafs como una sociedad estructuralmente desigual.!
Desde finales de los afios ochenta el pafs emprendié
ajustes a su modelo econémico para impulsar la aper-
tura y la competitividad de 1a economfa (Colombia,
Departamento Nacional de Planeacién, 1991); algunos
analistas colombianos,? con bastante eco en los circu-
los académicos internacionales,® han considerado que

[J Agradezco la colaboracién de Hernando Moreno Guerrero, de
Olga Lucfa Jaramillo, Alejandro Mateus, Marfa Cristina Pefialoza y
Martha Sanchez del Departamento Nacional de Planeacion (pne), y
de Jairo Urdaneta del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (paNE) en el procesamiento y la adecuada interpretacién
de la informacidn utilizada.

! Como Berry (1995a); Cardoso y Helwege (1992) y Palacios (1995).
Este iltimo, por ejemplo, afirma: “Colombia ofrece uno de los peores
cuadros en cuanto a distribucién del ingreso de América Latina y
por tanto del mundo” (p. 289).

% Especialmente E. Sarmiento (1993 y 1995) y L. Sarmiento (1993
y 1995).

3 Por ejemplo, Berry (1995b).

tales politicas econémicas —tildadas en forma simplis-
ta de neoliberales— habrian contribuido a un grave
deterioro social,

Infortunadamente, la mayor parte del debate re-
ciente sobre el efecto de las politicas econdmicas en
la distribucién del ingreso o la situacidén social ha te-
nido un referente empirico bastante débil. Los argu-
mentos no siempre se sostienen en pruebas contunden-
tes, que permitan cotejar esas variables a lo largo del
tiempo y compararlas con las de otras naciones, El
rezago en el procesamiento de la informacién impide
una adecuada identificacién de tendencias, y cada nue-
vo gobierno, con ¢l fin de enaltecer ante la opinién
publica la novedad de sus politicas, hace lecturas no.
siempre completas del progreso social de los periodos
anteriores.

Este breve ensayo, que describe los niveles y la
evolucién de las desigualdades sociales colombianas
en los tltimos 25 afios, arroja dos conclusiones.

Del articulo se desprende que la desigualdad
distributiva y la pobreza absoluta estdn comenzando a
dejar de ser los problemas sociales dominantes en
Colombia. El progreso de los tdltimos 25 afios en esta
materia ha sido poco menos que espectacular. El ver-
tiginoso avance econdmico generé enormes cambios
distributivos y de bienestar, reduciendo la desigualdad
y la pobreza, y el mayor gasto social en la poblacién
més pobre generado por la Constitucién de 1991 for-
talecié el progreso distributivo, que se aceler6 en los
afios noventa.

Sin embargo, la evolucién reciente de los indi-
cadores de bienestar probablemente refleje una nueva
jerarquizacién de los problemas sociales predominan-
tes en el pafs. Las desigualdades en el nivel educativo
y las esperanzas de vida de la poblacién joven habrian
pasado a desempefiar un papel dominante. La dindmi-
ca distributiva del periodo reciente indica que la esca-
sez de capital humano en Colombia, frente a las de-
mandas de una economia en rdpido crecimiento y de
un contexto internacional con niveles educativos cada
vez mds altos, comienza a manifestarse con fuerza
inusitada. Y la espiral de violencia de la dltima déca-
da ha generado una juventud con las menores esperan-
zas de vida de toda América Latina, lo que causa zo-
zobra ¢ incertidumbre y mina el capital social.
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II

La situacion social actual

A mediados de los afios noventa Colombia es un pais
con mucha desigualdad y pobreza. La disparidad del
ingreso es marcada. La forma més simple de mostrar-
lo es a través de la curva de Lorenz de la distribucién
del ingreso en 1993 (grafico 1). En ese afio el quintil
mds pobre de la poblacién recibia el 4% del ingreso
nacional, la mitad més pobre recibia el 18.7% y el
quintil més rico el 52.5%. Asi, el 20% més rico perci-
bia 13 veces mds ingresos que el 20% mds pobre. Los
ingresos medios mds bajos eran aquéllos de los cam-
pesinos y los jornaleros agricolas, y el quintil mds
pobre estaba compuesto en un 60% por familias cam-
pesinas y de trabajadores independientes (cuadro 1).4

Actualmente, nueve millones y medio de colom-
bianos viven en la pobreza, cualquiera que sea la de-
finicion que se le dé a ésta. En efecto, aproximadamen-
te el 27% de la poblacién tiene ingresos diarios que
quedan por debajo de las lineas de pobreza internacio-
nalmente aceptadas o al menos una de sus necesida-
des bdsicas estd insatisfecha’ (cuadro 2). La esperan-
za de vida es de 69.1 afios, pero esta cifra esconde
grandes diferencias entre los grupos sociales. El 25%

GRAFICO 1
Colombia: La curva de Lorenz, 1993
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4Para més detalles, véase el anexo 1. Véanse también datos com-
parables en Londoiio (1995b), anexo estadistico.

5 De acuerdo con cepaL (1991), estas necesidades bdsicas familiares
son vivienda digna (no hacinada), servicios bédsicos de agua pota-
ble, educacidn bésica para los hijos y empleo para al menos uno de
los miembros aduitos del hogar.

CUADRO 1
Colombia: La distribucién del ingreso
en 1993

Indicadores agregados

Coeficiente Gini 0.47207
Coeficiente de Theil 0.39303
Indice de Atkinson 0.55977
Varianza logaritmica 0.9950

Indicadores desagregados Coeficiente Ingreso medio

Gini (d6lares por afio)

Jornaleros 0.3037 1 616
Campesinos 0.5283 1370
Rentistas 0.5334 4721
Asalariados 0.3827 2963
Trabajadores por

cuenta propia 0.5465 2 636
Capitalistas 0.4737 7 561
Total 0472 12 781

CUADRO 2
Colombia: Indicadores sociales, 1993-19952

De desigualdad

Coeficiente Gini 0.472
Participacién del 20% mds pobre 4.0
Participacién del 40% mds pobre 12.6
Participacién del 20% mds rico 52.5
De pobreza
Por ingreso insuficiente (1993) 27.2%
Por necesidades bésicas insatisfechas (1994) 27.1%
De desarrollo humano
Indice de desarrollo humano 0.836
Afios de educacién (1994) 59
Esperanza de vida (1995) 69.1
Mortalidad de nifios (1993) 20
Falta de cobertura de salud 25%
Falta de cobertura de la educacién bésica 5%

2 Estos indicadores son los mds actualizados disponibles.

de la poblacién més pobre cuando se enferma no tiene
acceso a los servicios de salud. El 21% de los nifios
nace sin asistencia alguna del personal de salud, el 13%
sufre de desnutricién y el 2% muere antes de cumplir
los cinco afos. La escolaridad media de la fuerza de
trabajo es de 5.9 afios, y también esconde grandes
variaciones sociales. Aunque el 95% de los nifios co-
mienza la educacidn bdsica, el 83% de nifios entre los
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6 v los 11 afios asiste a la escuela, y el 44% mds po-
bre de ellos no termina el quinto afio de primaria.
Estos indicadores son bien conocidos y general-
mente aceptados entre los analistas colombianos, y
suelen proporcionar, con razén, argumentos a los cri-
ticos de la sociedad colombiana y de sus politicas eco-
némicas y sociales. Lo sorprendente es que estos mis-
mos indicadores también han servido a los cuatro l-
timos gobiernos para sostener la orientacién social de
sus respectivos planes de desarrollo: Desarrollo con
Equidad (Betancur, 1982-1986), Plan contra la Pobre-

[T

za Absoluta (Barco, 1986-1990), La Revolucidn Paci-
fica (Gaviria, 1990-1994) y El Salto Social (Samper,
1994-1996).

Sin embargo, el significado de los indicadores
actuales se aprecia mucho mejor cuando se les analiza
en forma dindmica —respecto de su evolucién previa
en el pals— y comparativa, respecto de otros paises
en similares condiciones de desarroilo. Es lo que ve-
remos en las siguientes secciones, donde se examinan
los cambios en la distribucién del ingreso, la pobreza
y los principales indicadores de desarrollo humano.

Las tendencias distributivas del ingreso
~ primario en 1938-1993

La distribucién del ingreso entre las familias puede
conceptualizarse como si se llevase a cabo en dos ron-
das (Okun, 1975). En la primera, el ingreso fluye des-
de la produccién hacia los factores que en ella partici-
pan, en calidad de retribucién del trabajo, retornos del
capital y rentas: esta es la distribucién primaria del
ingreso, que se examina en esta seccién. En la segun-
da ronda, el sector externo y el Estado median para
redistribuir el ingreso generado entre los diversos agen-
tes: esta es la redistribucién secundaria del ingreso a
través del gasto social, que se analiza en la seccién IV,

En la mayoria de los paises la comparacién de los
indicadores de ingreso a lo largo del tiempo suele pre-
sentar enormes dificultades metodolégicas. Las encues-
tas de hogares casi siempre exhiben diferencias en la
cobertura y las definiciones, y las apreciaciones a par-
tir de ellas estdn casi siempre sujetas a grandes polé-
micas.® Este trabajo continda una linea de investiga-
cién que pone el mdximo cuidado en la construccién

SEn Colombia los mayores debates sobre los cambios distributivos
se concentraron en los afios setenta y los noventa. A mediados de
la década de 1970 muchos autores creyeron encontrar un grave
deterioro de la distribucién del ingreso (una buena sintesis de los
argumentos se encuentra en Samper, 1976, e Eastman, 1979), mien-
tras otros enconiraban evidencia de lo contrario (véanse especial-
mente Urrutia, 1985; Londoifio, 1989; Carrisoza y Urdinola, 1990).
Los afios noventa también han sido un perfodo de enorme debate:
E. Sarmiento (1993 y 1995) y L. Sarmiento (1993 y 1995) sefiala-
ron un grave deterioro, en tanto que Urrutia y Ramirez (1993) asi
como Urrutia, Misas, Ramirez y Rodriguez (1994), presentaron evi-
dencia contraria,

de indicadores sobre la distribucién del ingreso y la
pobreza que sean comparables en el tiempo y entre
pafses. La esencia de la metodologia es lograr que la
informacién sobre empleo y dispersién poblacional de
los distintos tipos de ingreso (como salarios, rentas y
ganancias) provistos por las encuestas de hogares sean
compatibles con la distribucién factorial del ingreso de
los hogares provisto por las cuentas nacionales,’ des-
pués de descontar el consumo de capital.

1. La distribucién factorial del ingreso nacional

El hecho distributivo més notable registrado en Colom-
bia durante el siglo XX ha sido la cambiante partici-
pacién del trabajo en el ingreso nacional (neto de de-
preciacién). En medio de algunas fluctuaciones cicli-
cas, la participacidn del trabajo ha descrito en el largo
plazo una clara curva en forma de U (grifico 2): tras
representar mas del 60% del ingreso nacional a fines
de los afios treinta, descendid hasta el 50% al final de
los cincuenta y ascendi6 en los 35 afios siguientes hasta
alcanzar el 70% del ingreso nacional a mediados de los
aftos noventa.

La distribucién del ingreso puede desagregarse
atn mis entre sus diversos factores. Los ingresos del
trabajo estédn compuestos por remuneraciones al trabajo

7 La metodologia fue disefiada por el autor para su tesis doctoral en
la Universidad de Harvard. Estd plenamente explicada en el anexo
estadistico de Londofio (1995b) y en el capitulo 1 de pANE (1994b).
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GRAFICO 2

Colombia: La participacion del trabajo en el
ingreso nacional, 1938-1993
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puro y por remuneraciones al capital humano. Los
ingresos no laborales, a su vez, se componen de las
ganancias del capital invertido en las actividades ur-
banas y las rentas de la tierra en agricultura y mine-
ria® (véase en el gréfico 3 c6mo evoluciond la partici-
pacién de cada uno de estos factores en el ingreso na-
cional entre 1938 y 1993).

Es evidente que la cambiante participacién del
trabajo en el ingreso nacional es el resultade de tres
tendencias que se superponen. De una parte, la contri-
bucién del trabajo puro agricola se redujo continua-
mente: tras representar el 30% del ingreso en los afios
treinta, su descenso se acelerd en los sesenta y llegd
al 10% en los noventa.® De otra parte, la retribucién
al trabajo no agricola aument6 su participacién en el
ingreso nacional del 30% en los afios treinta al 55%
en los noventa, como producto del proceso de migra-
¢ién y de una dindmica productiva crecientemente
urbana. En la remuneracién del trabajo urbano, a su
vez, adquirié cada vez mas importancia la retribucién
al capital humano, que crecié a un ritmo particularmen-
te rdapido con el auge educativo de los afios sesenta.

#El trabajo puro valora a todas las personas que declaran tener
empleo a los salartos bisicos declarados por los trabajadores sin
educacién. El capital humano resulta de la diferencia entre los in-
gresos medios del trabajo (asalariado e independiente) y la remune-
racidn al trabajo puro. Las ganancias urbanas resultan de descontar
del valor agregado no primario los ingresos del trabajo y la depre-
ciacién del capital, Las rentas de la tierra se obtienen al descontar
del valor agregado agricola y minero los salarios y las remunera-
ciones del capital.

?Las actuales cuentas nacionales, que se concentran en el trabajo
asalariado de la agricultura e incorporan muy poca informacién sobre
la dindmica del empleo observado en las encuestas de hogares, no
pueden reflejar la evolucién aqui descrita.

Los ingresos no laborales, por su parte, tienen tres
componentes. Las ganancias de las empresas urbanas,
descontada la depreciacién, han disminuido continua-
mente su participacién en el ingreso nacional durante
todo el siglo, debido a que la rentabilidad del capital
descendi6é més rapidamente que la relacién piB-capital.
Las rentas de la tierra dedicada a la agricultura aumen-
taron su participacién en el piB desde los afios treinta
hasta finales de los cincuenta —en gran parte gracias
al auge cafetero— y bajaron a partir de entonces a un
ritmo que se hizo especialmente répido al final de los
afios setenta. Por idltimo, las rentas derivadas de la
explotacién minera, que descendieron continuamente
desde los afios cincuenta hasta el final de los setenta
(hasta llegar a 1.2% del ingreso), se elevaron enorme-
mente desde mediados de los afios ochenta, gracias a
Ia actividad carbonifera y petrolera, hasta alcanzar el
8.0% del ingreso nacional en la primera mitad de los
afios noventa.

Queda claro asi que Colombia exhibe un ciclo de
largo plazo en la distribuci6n factorial del ingreso, en
el cual el capital humano y el trabajo puro urbano han
ganado participacién en el ingreso nacional, al tiempo
que la han perdido las ganancias urbanas y el trabajo
puro agricola. Como lo muestra Londofio (1995b), lo
sucedido es explicable por los desplazamientos de la
acumulacion de capital —entre actividades urbanas y
rurales, entre capital fisico y capital humano— y los
cambios de localizacién espacial de la fuerza de tra-
bajo. Ademds del ciclo de largo plazo, en el paifs se
registran ciclos de mediano plazo que han sido deter-
minados por el ascenso de las rentas de la tierra agri-
cola en las primeras décadas de la posguerra y el in-
cremento de los excedentes mineros desde mediados
de los afios ochenta, ambos impulsados en gran medi-
da por los cambios en el uso del suelo inducidos por
los precios internacionales.

2. La distribucién del ingreso de las familias

Para entender la distribucién del ingreso de las fami-
lias es preciso efectuar otros dos procedimientos em-
piricos. Primero, hay que reconstruir ¢l ingreso global
de las familias; para ello se deduce del ingreso nacio-
nal neto el excedente que nunca llega a los hogares
porque se queda en las empresas.'? Segundo, hay que
atribuir este ingreso global de las familias a seis dis-
tintos grupos de receptores de ingreso: los trabajado-

10 Bn 1970-1993, un promedio de 43.5% del excedente generado
fue retenido por las empresas.
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GRAFICO 3

Colombia: Evolucién de ia distribucién funcional del ingreso nacional, 1938-1993
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Fuente: DANE, con la metodologia de Londoiic (1995b).

res agricolas asalariados, los campesinos, los asalaria-
dos urbanos, los trabajadores por cuenta propia urba-
nos, los perceptores de rentas agricolas y los capita-
listas urbanos. La cuenta de los hogares de las cuentas
nacionales sirve de marco de consistencia para anali-
zar fa distribucion factorial del ingreso familiar en
aquellos afios para los cuales las encuestas de hogares
permiten identificar los perceptores de ingreso.!!

Asi pues, los hogares han reflejado los cambios
de largo plazo en la distribucién del ingreso nacional
mencionados antes: aument6 la proporcién del ingre-

HE] cuadro 31 de las cuentas nacionales del pang (1994a) necesita
algunos ajustes para este propdsito. Primero, de las cuentas del
excedente se deducen los fondos de depreciacién atribuibles a los
hogares, asf como los ingresos de los trabajadores independientes
en todos los sectores, Finalmente, el valor agregado agricola se
redistribuye entre remuneraciones al capital, rentas, remuneracio-
nes al trabajo independiente y salarios, de acuerdo con la informa-
cién del mercado de trabajo. :

B. Capital humano
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so de las familias que proviene de ingresos laborales
(que alcanzé su minimo de 56% en el afio 51 y su
maximo de 85% durante la presente década) y dismi-
nuyd, especialmente desde los afios cincuenta, la frac-
cién del ingreso proveniente de ganancias urbanas y
rentas de la tierra (grafico 4). Pero no todos los cam-
bios en la distribucidn del ingreso nacional se reflejan
en las cuentas de los hogares. Los hogares no fueron
participes del auge de las rentas de la explotacién
minera en los ochenta, por lo cual su mayor dinamis-
mo continué proveniendo de los ingresos laborales, En
la agricultura, fueron los campesinos los que registra-
ron la mayor pérdida de ingreso, por haber experimen-
tado oscilaciones mds marcadas en sus salarios y em-
pleo. Los trabajadores independientes de las ciudades,
por su parte, han continuado aumentando su participa-
cién en el ingreso desde los afios sesenta, aunque a
partir de mediados de los afios ochenta el empleo in-
formal ha perdido sistematicamente participacion en el
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GRAFICO 4
Colombia: Distribucién del ingreso de
los hogares, 1938-1993
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Colombia: Evolucién de la distribucién del
ingreso, 1938-1993
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mercado de trabajo (Caro y Rodriguez, 1993; Lépez,
1995).

3. La distribucion del ingreso entre individuos

La informacién sobre el ingreso de las familias obte-
nida de las cuentas nacionales y conciliada con la in-
formacién de las encuestas de hogares sobre el empleo
y la dispersién del ingreso de los distintos receptores,
permite obtener estimaciones de la distribucién del
ingreso entre individuos comparables a lo largo del
tiempo.1?

12 Para el perfodo 1938-1988, las fuentes y metodologfa se hallan
en Londofio, 1995b. El andlisis para 1993 se basa en la Encuesta
CASEM realizada por el Departamento Nacional de Planeacién sobre
una muestra de 25 000 hogares con 130 000 informantes (junio de
1993). Otros autores han seleccionado las encuestas de hogares
realizadas por el pane durante tal perfodo (especialmente la EH77
de 1992) que, como lo sefialé E. Sarmiento, 1993, tienen truncada
la codificacién de los ingresos més altos, por lo cual tienden a sub-
estimar la desigualdad. Urrutia, Misas, Ramirez y Rodriguez (1994)
y E. Sarmiento (1995) trataron de corregir este sesgo de la informa-
¢i6n primaria con métodos estadisticos, suponiendo formas funcio-
nales y pardmetros de la distribucién. Ambos procedimientos, que
por concentrarse en la distribucién del ingreso por hogares ignoran
la informaci6n de los individuos que est4 truncada o no declarada,
siguen siendo respuestas muy imperfectas a la debilidad de la In-
formacién primaria. Por esta razén, he preferido utilizar una en-
cuesta como la caseM, que estd libre de tal problema y por lo tanto
supera esta célebre y aguda polémica.

Los dos indicadores més utilizados para represen-
tar Ia desigualdad de la distribucién del ingreso son el
coeficiente de entropfa de Theil y el coeficiente Gini
(gréfico 5). Ambos indicadores resultan consistentes
para identificar las diferentes fases de la evolucién
distributiva colombiana durante este siglo.

Entre los afios treinta y los sesenta la distribucién
del ingreso en Colombia present6 un gran deterioro.
El coeficiente Gini aument6 mds de 10 puntos y el coe-
ficiente de Theil casi 25 puntos. Segin Londofio
(1995b),!? la combinacién de modalidades de acumu-
laci6n de capital y movilidad del trabajo explican este
resultado. La veloz acumulacién de capital urbano,
junto con la lenta expansién de la educacidn hasta fina-
les de los afios cincuenta, habria generado una creciente
desigualdad en la estructura de las remuneraciones
urbanas, con una muy alta rentabilidad de la educacién.
A su vez, la lenta modernizaci6n de la agricultura unida
a la débil expulsién de trabajadores hacia las ciudades,
a su vez, habria estancado los salarios rurales, eleva-
do las rentas de la tierra y acentuado la desigualdad
de los ingresos derivados de la agricultura,

Entre finales de los afios sesenta y comienzos de
los ochenta hubo un répido progreso distributivo. El
coeficiente Gini bajo 8 puntos y el coeficiente de Theil
18 puntos, revirtiendo casi ¢l deterioro distributivo de

13 Con ejercicios cliométricos que hacen uso de modelos computa-
bles de equilibrio general para el andlisis histérico, Londofio (1995b)
realiza los ejercicios contrafdcticos que permiten poner a prueba la
validez de estas hipétesis explicativas.

BRECHAS SOCIALES EN COLOMBIA ¢ JUAN LUIS LONDORNO DE LA CUESTA



26 REVISTA DE LA CEPAL 61 «

ABRIL 1997

la fase anterior. Las variaciones en las modalidades de
acumulacién y en la movilidad del trabajo también
fueron aqui los principales causantes del cambio dis-
tributivo. El rdpido aumento de la acumulacién de
capital humano al tiempo que la relacidn capital-p en
las zonas urbanas permanecia estable, comprimi6 la
estructura salarial y 1a rentabilidad de la educacién. Por
otra parte, la ocurrencia simultdnea de la capitalizacién
agricola —especialmente en mejoramiento de tierras—
con el incremento de la migracién hacia las ciudades
habrfa permitido eliminar el exceso de mano de obra
rural. Con ello, aumentaron considerablemente las re-
muneraciones de los trabajadores agricolas, disminu-
yeron las rentas de la tierra y mejoré sustancialmente
Ja distribucién de las rentas rurales.

Desde los afios ochenta hasta mediados de los
noventa hubo una fase de progreso distributivo positi-
vo pero lento, especialmente comparado con la fase
previa. El coeficiente Gini se redujo algo menos de un
punto y el coeficiente de entropfa de Theil algo me-
nos de tres puntos en esos 15 afios. Esta desaceleracién
del progreso distributivo tuvo dos componentes, uno
de largo plazo y otro de corto plazo.

En las tendencias de largo plazo, el aumento de
la participacion de los salarios y de los ingresos inde-
pendientes urbanos en el ingreso nacional se mantuvo
a costa de una menor participacién relativa de los tra-
bajadores agricolas, las ganancias urbanas y las ren-

tas de la agricultura. Sin embargo, la dindmica de acu- -

mulacién de los afios sesenta, que condujo a los cam-
bios distributivos posteriores, se debilité considerable-
mente en la década de 1980. La expansién educativa
se hizo mucho mds lenta, y el nimero de afios de es-
colaridad de la fuerza de trabajo comenzé a reflejarlo,
Asimismo, la capitalizacién de la agricultura perdi6 el
gran dinamismo que habfa exhibido en los decenios de
1960 y 1970. Estos dos factores aminoraron las pre-
siones tanto para disminuir la desigualdad laboral por
la via de la estructura salarial y la rentabilidad de la
educacién, como para reducir la demanda de mano de
obra en el campo.#

4 Tampoco puede rechazarse la posibilidad de una interpretacién
diferente de las fluctuaciones en el ritmo del cambio distributivo en
los afios setenta y ochenta. Es posible que el rdpido progreso distri-
butivo observado en la segunda mitad de los setenta haya tenido un
alto componente coyuntural, que no hubiera podido mantenerse en
el tiempo. El aumento de los salarios rurales inducido por la bonan-
za cafetera y la recuperacién de los salarios urbanos gracias a la
desinflacién de 1978 podrian haber hecho bajar el coeficiente Gini
en més de un punto por encima de lo que podria esperarse de acuerdo
con las tendencias de més largo plazo. Esta evolucién coyusntural
habrfa conducido a que las cifras del perfodo 1971-1978 presenta-
ran un progreso mayor inducido por las tendencias de largo plazo.

En el marco de esta dindmica de largo plazo, al-
gunos fenémenos coyunturales e intervenciones de
politica que se dieron desde finales de los afios ochen-
ta afectaron el mercado de trabajo y las rentas no la-
borales.

Los acontecimientos que mds influyeron en el
mercado de trabajo fueron la enorme expulsién de tra-
bajadores agricolas y la reforma de la legistacién labo-
ral, La informacién disponible'” sugiere que durante el
perfodo 1988-1993 perdieron su empleo casi 400 000
campesinos. De acuerdo con las encuestas de hogares,
esta poblacién no se qued6 en la zona rural ni desocu-
pada, sino que se empled en las actividades urbanas,
El empleo urbano registré durante este periodo un auge
sin precedentes, duplicando el ritmo de creacién de
nuevos puestos de trabajo observado en la década de
1980. Pese al continuo aumento de las tasas de parti-
cipacién laboral, el desempleo urbano se redujo noto-
riamente entre 1986 y 1994 (de 16% a 8%), eliminan-
do todo el componente ciclico del desempleo que se
generé en la primera mitad de los afios ochenta,
(Lépez, 1995).

El prolongado auge de la construccién, el dina-
mismo de las exportaciones manufactureras y del co-
mercio minorista de importaciones y la flexibilizacién
de la legislacién laboral'® habrian desplazado la curva
de demanda laboral para el conjunto urbano, produ-
ciendo mayor empleo sin reducir los salarios. Con esto,
los salarios urbanos tendieron a crecer por encima de
la inflacién, especialmente en el perfodo 1992-1994.
Los mayores cambios se dieron en el mercado de tra-
bajadores calificados. Ante la creciente escasez de
oferta de capital humano, debida principalmente a la
débil expansién de la educacién secundaria desde fi-
nes de los afios setenta, la mayor demanda parece ha-
ber elevado la rentabilidad de la educacién y permiti-
do un aumento apreciable de los salarios. La respues-
ta de la oferta ante cambios en la demanda parece haber
sido mds dindmica en el mercado no calificado. El
examen de la informacién disponible sugiere que la
afluencia de migrantes rurales a los centros urbanos
parecerfa haber sido importante a comienzos de los
afios noventa, cuando en las ciudades habia 500 000
trabajadores sin educacién y 1600 000 trabajadores
con educacién primaria incompleta.!” Dado que éste

15 Proveniente de las encuestas de hogares analizadas (EH 73, EH77,
EH81 y Encuesta casem), asi como de Reyes, 1995.

16 Segiin Lora y Henao (1995), la reforma laboral generé un cam-
bio estructural, desplazando la demanda laboral en la industria
manufacturera de una forma tal que habria generado 30% mds
empleo que bajo la vieja legislacién.

17 Encuesta de Hogares EH73 de septiembre de 1991.
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es precisamente el prototipo de educacién de los tra-
bajadores agricolas, la Hegada a la ciudad de 400 000
de estos trabajadores seguramente generé abundancia
de mano de obra no calificada, que habria hecho posi-
ble prolongar la expansién del empleo sin presionar los
salarios al alza. En las ciudades, la combinacién de
escasez de oferta de trabajo calificado y abundancia de
mano de obra con poca instruccién se habria manifes-
tado en un aparente aumento de la rentabilidad de la
educacién.!® Por ello hubo un inesperado retroceso en
la disminucién de la desigualdad laboral que la eco-
nomia colombiana habia venido exhibiendo continua-
mente desde finales del decenio de 1960.!°

Los mercados de capital también experimentaron
enormes cambios en los afios noventa. La tendencia a
la reduccién de la rentabilidad del capital que se re-
gistrd sostenidamente desde la posguerra se aceler6 con
las entradas de capital externo. Las rentas monopélicas
de los mercados de productos agricolas y manufactu-
reros se habrian aminorado con la creciente competen-
cia de productos externos originada por la apertura
econémica. Segin la informacién disponible, con es-
tos acontecimientos se habrfa acelerado la reduccién
de la desigualdad en las ganancias de las familias ur-
banas que se venia observando en las tltimas décadas,
y también se habria revertido el aumento de la des-
igualdad de las rentas agricolas®® que se habia prolon-
gado durante las dos décadas anteriores. Paradéjica-
mente, la crisis agricola de comienzos de los afios
noventa, en un contexto de movilidad de los factores,
hizo que el menor crecimiento del ingreso nominal
afectara principalmente a los duefios de la tierra con
lo cual la distribucion del ingreso agricola habria me-
jorado.2!

8 Como lo sefialan Tenjo (1993}, Berry y Tenjo (1995) y Robbins
(1995).

19 Esta creciente desigualdad de los ingresos laborales urbanos en
el perfodo reciente ha sido identificada, entre otros, por Tenjo (1993),
Berry (1995a), Altimir (1996) y Sénchez (1996).

.20 La tendencia a la reduccién de la desigualdad de las rentas rura-

les que figura en la encuesta casem aparece confirmada con los
resultados de la Encuesta Nacional de Hogares 81 que el DaNE rea-
lizé casi simultdneamente.
21 Para algunos analistas (Lora y Steiner, 1995; Banco Mundial,
1994; pne, 1995) la ampliacién de la diferencia entre los ingresos
rurales y urbanos fue la principal fuente de deterioro distributivo en
los afios noventa. En efecto, si la distribucién de la poblacién urba-
no-rural hubiera permanecido estable, los cambios en 1a relacién de
precios del término de intercambio entre la agricultura y el resto de
la economia habrfan producido menores ingresos relativos por tra-
bajador (o por familia) agricola. Pero si la poblacién es mévil, la
relacién univoca entre los movimientos del valor agregado y los
ingresos relativos se rompe. Tal serfa el caso durante este periodo,
cuando la migracién de trabajadores agricolas habria sido de tal
magnitud que la brecha de productividad por trabajador entre la
agricultura y las actividades urbanas, en lugar de ampliarse, se habrfa
cerrado entre 1988 y 1993,

CUADRG 3
Colombia: Indices de desigualdad,
1978-1993
1978 1988 1993
Ingresos laborales 0411 0.402 0.449
De asalariados urbanos 0.382 0.352 0.385
De otros trabajadores 0.458 0.475 0.478
Ingresos no laborales 0.564 0.571 0.514
Total 0.481 0.476 0472

Las tendencias estructurales y algunos hechos
coyunturales generaron tensiones contradictorias en la
distribucién del ingreso: el ingreso factorial de las fa-
milias se distribuyé hacia el trabajo, la dispersién dis-
minuy6 para los ingresos no laborales pero auments
para los ingresos del trabajo. Los dos primeros efec-
tos resultaron cuantitativamente mds importantes que
el tercero. Por ello, la distribucién del ingreso mejord
en la primera mitad de los afios noventa (cuadro 3).22

4. Los cambios distributivos en una visién com-
parativa

La distribucién del ingreso en Colombia en los afios
setenta y ochenta no ha permanecido estdtica en los
niveles del decenio de 1960 con los gue fue conocida
internacionalmente. Como se vio en las secciones an-
teriores, después de un prolongado periodo de deterioro
que tocé fondo a fines de ese decenio, la distribucién
del ingreso ha mejorado continuamente en los veinti-
cinco afios siguientes, mds rdpidamente en los afios
setenta, mas lento en los ochenta y con una acelera-
cién parcial en la primera fase de los noventa.
(COémo juzgar cuidn significativos fueron los ni-
veles y los cambios en la desigualdad colombiana
durante este periodo? Una forma simple es comparar
la evolucidn del coeficiente Gini en Colombia con lo
que ocurriria en un pais tipico que tuviese la evolucién
prevista por Kuznets,? o con lo que ocurri6 en Ingla-
terra en los ultimos afios (Williamson, 1985). Para ha-
cer mds simple la comparacién, se normalizé el piB en
términos de afios equivalentes de crecimiento (al 1.8%
anual). Las variaciones previstas por Kuznets nor-

2 Los andlisis de Berry (1995a), Altimir (1994) o L. Sarmiento
(1995), que se concentran en la distribucién del ingreso laboral
urbano, entregan una vision incompleta de los cambios distributivos
en el conjunto de la sociedad.

2 Se utiliza una regresion de la forma Gini = a + b In (Y) + ¢ In2
(Y), siendo Y el ingreso per cdpita con poder adquisitivo compara-
ble (prr) a precios de 1980 y In su logaritmo natural. Se utilizaron
143 observaciones para 93 paises durante el periodo 1958-1983,
como indica Londofio (1995b).
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malmente toman mucho tiempo en desarrollarse (gra-
fico 6). Un aumento de la desigualdad como el que
mostré Colombia en los afios sesenta —de 10 puntos
en el coeficiente Gini— normalmente tomarfa 100 o
150 afios en un pafs promedio. Y la disminucién en la
desigualdad colombiana en los 25 afios considerados
se observarfa en otros pafses en un plazo tres o cuatro
veces mds largo.

Frente a estos patrones tipicos, la experiencia in-
glesa parece haber sido de cambios distributivos extre-
mos. Colombia ha mostrado cambios distributivos de
similar magnitud que los ingleses (y la desigualdad
colombiana en los afios sesenta no era muy diferente
de la inglesa 100 afios atrés), pero en un plazo muchi-
simo menor. Asi, lo que tomé a Inglaterra més de 250
afios, Colombia lo vivié en el breve plazo de 50 afios.

IV

GRAFICO 6
Reino Unido y Colombia: Curva de Kuznets
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Fuente: Londoiio, 1995b.

Los efectos de la politica social: la

redistribuciéon secundaria del ingreso

En el caso de Colombia, la llamada segunda ronda dis-
tributiva se ha vuelto cada vez mds importante, espe-
cialmente a partir de la década de 1980, Las transfe-
rencias externas y del sector piiblico* hacia los hoga-
res colombianos y las transferencias de renta de las
empresas colombianas al exterior han crecido consi-
derablemente. Hacia 1993 cada una de estas fuentes
era, como proporcién del PiB, tres veces mds importante
que a comienzos de los afios setenta (grdfico 7), lo que
amerita un examen mdés detallado del efecto redis-
tributivo entre los hogares que tiene el sector piblico.2’

1. La evolucién del gasto soclal

El gasto piiblico social per cépita crecié entre 1970 y
1995 al 4.0% anual en términos reales.2 En la dind-

2 Se definen como la diferencia entre la suma de los impuestos y
contribuciones de los hogares y el gasto social recibido por ellos.
¥ Las transferencias de renta de la propiedad al exterior parecen
tener poco impacto directo sobre el ingreso de los hogares, toda vez
que provienen fundamentalmente de las ganancias retenidas por las
empresas del sector minero. En cambio la importancia de las trans-
ferencias directas del exterior a los hogares colombianos ha crecido
como resultado de las remesas de los colombianos que viven en el
exterior y de las rentas del narcotréfico. Dada la poca informacién
disponible al respecto, no es posible analizar el efecto de estas il-
timas transferencias sobre la distribucién del ingreso.

GRAFICO 7
Colombia: La segunda ronda redistributiva
oS A. La redistribucién externa
004 |-
00 - h/s-,//\—‘
002 -
[2a]
= 00l —
3 0
< v
002 [
® 0 |- %
0.4 [
005 -
0.06

1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1993
——renta externa — transferencias externas

B. La redistribuci6n piiblica®

0.050
0.045
0040
a, 0.035
S 0030
0025
0020
9015

1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1993
2 La redistribuci6n piiblica es la diferencia entre el gasto social por un lado,
y los impuestos y contribuciones pagados por los hogares, por otro.

26 Para evaluar el gasto priblico social se ha utilizado una fuente de
informacién plenamente consistente, poco utilizada por los analistas
colombianos: el cuadro 30 de las Cuentas Nacionales del DANE,
de clasificacién de los gastos de las administraciones piblicas por
finalidad y objeto econdmico. Los datos de 1994 y 1995 los obtuve
por extrapolacién, sobre la base de la informacin contenida en
Sénchez, 1996. Se incluye en el gasto social los gastos en salud y
sanidad, educacién y capacitacién, asistencia social y seguridad
social (tanto en pensiones como en salud); en este ltimo caso se
incluyen los gastos en salud y pensiones de las empresas piblicas,
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GRAFICO §
Colombia: Evolucion del gasto pablico
social, 1970-1995
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mica de este gasto piuiblico pueden distinguirse dos
componentes (grafico 8). El primero es el gasto en
pensiones, que en términos per cdpita ha crecido en
7.4% por aiio, en forma rdpida y relativamente esta-
ble, y que entre 1970 y 1995 elevé su participacién en
el i de 1.0% a 3.7%. El segundo es el resto del gasto
social, que ha aumentado con menor rapidez —3.2%
anual per cdpita— y en medio de claros ciclos. A su
vez estos ciclos, como lo ilustra la seccién B del gra-
fico, se han originado principalmente en el gasto en
educacioén, que ha fluctuado enormemente sin tenden-
cia muy definida. Los gastos en salud, en cambio, han
oscilado menos y aumentaron considerablemente su
participacién en el pis entre 1993 y 1995.

En conjunto, el gasto piiblico social practicamente
se doblé como proporcién del pis entre 1970 y 1995
(pasé de 6.7% a 12.5%), y se financié crecientemente
con recursos que no provinieron de los hogares (gréfi-
co 7, seccién B),

2. El efecto distributivo del gasto social

Ademsds de informacidn detallada sobre 1a evolu-
cién del gasto social entre 1970 y 1995, Colombia
cuenta con dos estudios de altisima calidad sobre la
distribucién de los beneficios del gasto piiblico entre
sus usuarios. El estudio pionero fue realizado por
Selowsky (1979) con informacién de mediados de los
setenta, Posteriormente Vélez (1996) replicé la meto-
dologia con informacién de comienzos de los noven-
ta. La comparacién de ambos estudios permite estimar
los niveles y cambios en la redistribucién del ingreso
que se realiza a través del sector ptblico.

El impacto del gasto social sobre la distribuci6n
del ingreso depende de su monto, de la forma como
se financia y de la manera como se distribuyen sus
beneficios entre los usuarios. Estos resultados pueden
expresarse matem4ticamente en la siguiente ecuacion,’
que descompone el coeficiente Gini en términos de los
coeficientes de concentracién (C) y progresividad (P)
de los distintos tipos de impuestos y subsidios:

B Y(Cs-Go) — 1(Ct-Go})  yPs~1TP
AG = GfGo = I+y-1 T I+
donde:
_S L
~ Yo " Yo

son las fracciones del ingreso representadas por sub-
sidios e impuestos y

Ps=Cs-Go, Pt=Ct-Go son los coeficientes de
progresividad de los subsidios e impuestos.

Es decir, los cambios en los coeficientes Gini
pueden descomponerse en términos de las fluctuacio-
nes en la progresividad de los diferentes subsidios e
impuestos (medidos por los coeficientes de concentra-
cién o por los de progresividad) y de los cambios en la
magnitud cuantitativa de tales subsidios e impuestos.

Entre 1975 y 1995 el gasto pablico en educacién
y salud se torné mds progresivo en Colombia. Los
coeficientes de concentracién del gasto en educaci6n
y salud? se hicieron mds negativos, lo que indica que
él lleg6 en mayor proporcidn a los estratos mds pobres
(cuadro 4). Donde hubo un progreso espectacular fue
en la educacién: en el periodo Colombia pasé de uno
de los fndices mds regresivos de América Latina a uno
que supera al de los pafses del cono sur del continen-
te.”® En los gastos de salud la progresividad fue ma-
yor, aunque su incremento fue mds lento en el perfo-
do 1970-1992.31

¥ Derivada por Vélez y Medina (1995) sobre la base de Kakwani,
1977.

28 Go = Coeficiente Gini antes de los subsidios

Gf= Coeficiente Gini después de los subsidios

C = Coeficiente de concentracién

P = Coeficiente de progresividad

s = subsidios

t = impuestos.

29 No hay informacién que permita realizar un anglisis similar para
las transferencias implicitas en el sistema de pensiones.

Segin cepaL (1995), el coeficiente Gini del gasto en educacién
de Colombia en 1992 fue de -0.17. El mismo coeficiente en Argen-
tina era de -0.10, en Chile de -0.12 y en Uruguay de -0.18, de modo
%ue el de Colombia se compara favorablemente con ellos.

Una vez que se implemente completamente el régimen subsidiado
de la ley 100 y funcione a cabalidad el régimen de contribuciones,
el sistema de salud podria resultar mucho més progresivo que la
educacién primaria. Célculos preliminares indican que la reforma
de salud podria contribuir en sus primeros cinco afios de funciona-
miento por lo menos con 2 puntos adicionales de reduccién del
coeficiente Gini.
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CUADRO 4
Colombia: Progresividad del gasto soclal
(Coeficientes de concentracidn)®
1974 1992
Educacién 0.006 -0.081
Primaria -0.256 -0.347
Secundaria 0.001 -0.124
Universitaria 0.551 0.325
Salud -0.143 -0.159
Ministerio de Salud -0.143 -0.66
Seguridad Social 0.156 0.218
Total -0.013 -0.096

Fuente: Selowsky (1979} y Vélez (1996).

2 El coeficiente de concentracién varia entre -1 y +1. Si es
positivo, es regresivo.

El impacto del gasto piiblico en educacién y sa-
Iud sobre la distribucién del ingreso de los hogares
depende de la magnitud relativa de las transferencias
por gasto social y de la evolucién de su progresividad.
En el marco de los pardmetros de la sociedad colom-
biana, resultd ser de enorme importancia. Para evaluar-
lo entre 1970 y 1995 se realizaron dos simulaciones.
En la primera se evalud el efecto del esfuerzo de gas-
to social en los diferentes sectores, considerando fijos
los coeficientes de progresividad de sus servicios.*> En
la segunda se evalué el efecto de la progresividad del
gasto en los diferentes servicios sociales, de acuerdo
con la evolucién observada en el perfodo.*

El ejercicio dio dos resultados importantes (gré-
fico 9). Gracias a la redistribucién del ingreso genera-

v

da por el gasto social, el coeficiente Gini se redujo 3.7
puntos, lo que es el equivalente a muchas décadas de
crecimiento econémico. El efecto redistributivo fue de
2.1 puntos del Gini en 1970 y de 3.7 en 1995, por lo
que puede decirse que la evolucién del gasto social en
esos 25 afios contribuyé a reducir en 1.6 puntos el
coeficiente Gini. Como se observa en el grafico, la
mitad de este efecto provino de los cambios en la
magnitud y composicién del gasto social entre los dis-
tintos servicios, La otra mitad del efecto (la diferencia
entre las dos lineas en el gréfico) se logré por la me-
jor focalizacién del gasto social en cada uno de los
sectores, especialmente durante los ltimos dos gobier-
nos.

GRAFICO 9
Colombia: Efecto distributivo del gasto
social
0.015
-0.020
_ P
025 -

-0.030 BRI \wr

0035

1 1 1 11 '} 1 x 1 1 i1 1 1 1 i 1 A IS - - Ik | -

1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1995
& Efecto del nivel de gasto > Efecto del nivel de gasto

(con la estructura fija de y de progresividad
progresividad)

Reduccidn de punios del coeficiente de Gini

-0.040

La evaluacién global de las tendencias

distributivas

Como se ha visto en las secciones anteriores, la distri-
bucién del ingreso final de los individuos puede
modificarse si cambia la distribucién del ingreso pri-
mario de la economia, o si la accién piblica la afecta,

32 Se utilizaron los coeficientes de 1992 presentados en Vélez (1996),
33 Ante la falta de informacién mds detallada, los coeficientes se
extrapolaron linealmente entre 1974 y 1992,

a través de transferencias® e impuestos. La importan-
cia de cada uno de estos mecanismos distributivos se
ha ilustrado en las dos secciones anteriores. Esta sec-
cién se propone integrar los resultados de ambas para

¥ En este articulo sélo se consideran los efectos distributivos del
gasto piiblico social. Vélez (1996) realiza el andlisis completo del
impacto del resto del gasto publico -especialmente en las empresas
de servicios puiblicos- y de los impuestos.
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observar en conjunto las tendencias distributivas entre
1970 y 1995.

Como vimos en la seccién i, en esos 25 afios la
distribucién primaria del ingreso tuvo dos fases: pro-
greso rdpido hasta comienzos de los ochenta, y desde
entonces progreso mds lento, con alguna aceleracion
en los noventa. Entre 1971 y 1993, el coeficiente Gini
se redujo en 5.3 puntos, es decir a una tasa media de
0.21 puntos por afio; la tasa aproximada de reduccién
anual fue de 0.47 puntos anuales en los afios setenta,
de 0.05 puntos en los ochenta y de 0,10 puntos en los
noventa. Por su parte, la redistribucién secundaria del
ingreso a través del gasto social tuvo una dindmica
temporal bastante diferente. En los afios setenta ese
gasto crecié con mds lentitud que el ingreso de las
familias y no hubo ningin efecto distributivo neto. A
comienzos del decenio de 1980 se incrementd, gene-
rando mejoras redistributivas, pero dejé de hacerlo a
partir de 1984 y por lo menos hasta 1991. En 1992-
1995 aument6 mds rdpido que el ingreso de las fami-
lias, y como a la vez mejor6 la focalizacién de los
recursos hacia los mds pobres, el efecto distributivo se
aceler6 notoriamente.

La conjuncién de tales cambios en la distribucién
primaria y secundaria define dos fases distintas en las
tendencias distributivas de 1970-1995 (grafico 10). La
distribuci6n final del ingreso mejoré més rapidamente
en los afios setenta, sobre todo merced a la dindmica
de los mercados laborales; pero luego el ritmo del
avance bajé a menos de la mitad del anterior, porque
a pesar de que la redistribucién fiscal se acelerd, las
fuentes de cambio distributivo primario perdieron su
dinamismo,

(C6émo se compara entonces la trayectoria de la
distribucién del ingreso efectivo en Colombia con los
patrones internacionales durante los 25 afios conside-
rados? Un ejercicio empirico indica que, gracias al
efecto del rdpido progreso en la distribucion del ingreso
monetario en los afios setenta, y al enorme impacto
distributivo del gasto social en los noventa, el grado
de desigualdad del ingreso efectivo en Colombia ya no
es mayor que lo que cabria esperar conforme a los
patrones internacionales (grafico 11), En efecto, el
descenso de la desigualdad del ingreso primario en el
decenio de 1970 fue rdpido, pero no alcanzé a elimi-
nar el exceso de desigualdad que habia acumulado
Colombia hasta los afios sesenta. En seguida el avan-
ce se hizo lento, y a tal ritmo la convergencia a los
niveles de desigualdad predichos por Kuznets para

Cambios quinquenales en el
coeficiente Gini
wn

GRAFICO 10
Colombia: Fuentes de progreso distributivo
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% Todos los datos tienen promedios méviles de 5 afios centrados.

paises de desarrollo similar habria de tomar varias
décadas mds. Pero el gasto social se dinamizé en los
afios siguientes. Si la expansién de ese gasto se hubie-
ra dado sin cambiar la estructura del sector piiblico que
habia en los afios setenta, no habria alcanzado a eli-
minar el exceso de desigualdad. Pero la creciente equi-
dad del gasto piiblico social desde los afios ochenta,
unida a su crecimiento dindmico en los noventa, ace-
ler$ la disminucién de la desigualdad que Colombia
habia mantenido por 50 afios.
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VI

Tendencias de la pobreza y los indicadores de

desarrollo humano

Los indices de desigualdad en Colombia son atin altos
para cualquier observador. Pero como vimos en las sec-
ciones anteriores, la desigualdad disminuy6 persisten-
temente en 1970-1995, y gracias a la expansién y foca-
lizacién del gasto social ya no se encuentra por enci-
ma de los patrones internacionales. Sin embargo, los
cambios lentos en los niveles de desigualdad podrian
ir paralelos con un ritmo también muy lento de supe-
racién de la pobreza o de mejora de los indicadores de
bienestar. ;Habr4 sido éste el caso colombiano? En esta
seccion se describen las tendencias de la pobreza y de
los indicadores bdsicos de salud y educaci6n en el pe-
riodo indicado.

1. Las tendencias de la pobreza

Las mediciones de la pobreza a lo largo del tiempo han
suscitado tantos debates metodol6gicos como las me-
diciones de la distribucién del ingreso. La metodolo-
gfa preferida determina el porcentaje de la poblacién
que por su ingreso monetario insuficiente se encontra-
ria por debajo de una linea de pobreza. Desde ¢l pun-
to de vista del bienestar, sin embargo, no es evidente
que la falta de ingreso monetario exprese todas las
carencias de la poblacién (Sen, 1992), especialmente
cuando un componente importante del consumo no
pasa por el mercado (como ocurre con la produccién
para el autoconsumo o €l consumo de bienes provis-
tos por el sector publico). Tampoco estd fuera de de-
bate la construccién precisa de los umbrales a partir
de los cuales la gente pueda o no ser considerada po-
bre.33 En los ltimos afios se ha generalizado en Amé-
rica Latina otro criterio para medir la pobreza: el de
las necesidades basicas insatisfechas, como las de
empleo, educacidn, vivienda y servicios bdsicos (PNUD,
1989). También se ha debatido largamente cudles bie-
nes deben incluirse en la canasta de bienes bdsicos, y
atin dista de haber consenso al respecto entre los
analistas. En lo que sf hay un creciente acuerdo es en
que ambos indicadores sélo captan parcialmente la

35 Véase en cepaL (1991) un buen anilisis de los problemas empi-
ricos que surgen en la construccién de estas lfneas de pobreza.

compleja dimensién del problema de la pobreza.¢
(Gréfico 12).

La informacién disponible en Colombia permite
cuantificar la evolucidn de la pobreza en perfodos re-
lativamente largos de tiempo. Si se examina la dind-
mica de la poblacién bajo la linea de pobreza o con
necesidades bdsicas insatisfechas entre 1970 y 1993,
vemos que en los afios setenta disminuyé més rdpida-
mente la poblacién considerada pobre por este gltimo
criterio, y que en los afios ochenta esa disminucién se
desacelerd (las personas que anualmente dejaban de ser
pobres por este concepto bajaron de 200 000 en la
década anterior a 180 000, es decir, del 2.0 al 1,.2% de
la poblacién). La tasa de pobreza por insuficiente in-
greso monetario (linea de pobreza) pricticamente no
cambid, con lo cual el nimero absoluto de personas
con ingreso insuficiente aument6 considerablemente.
En la primera mitad de los afios noventa la reduccién
de la pobreza se acelerd, tanto en términos absolutos
como relativos, conforme a uno u otro criterio. Medi-
da por las necesidades bésicas insatisfechas, la pobre-
za se redujo entre 1990 y 1994 en 900 000 personas
por afio (3.1% de la poblacién), mds que triplicando
lo logrado en los afios ochenta.’” Medida por el ingre-
50 monetario insuficiente, se redujo a ritmo més len-
to, pero en todo caso cuatro veces mdés rdpido que en
los afios ochenta (0.8% contra 0.2% anual), Esto permi-

% Existen interesantes estudios analiticos y empiricos que propo-
nen mediciones alternativas, Boltvinik (1992) ha propuesto, basén-
dose en Kaztman (1989), una medicién integrada de la pobreza (mip),
combinando en una matriz las poblaciones clasificadas como po-
bres bajo una u otra metodologfa. Castafieda (1992) ha desarrollado
un sistema de identificacién de poblacién pobre (sisBen) basado en
un conjunto mds amplio de indicadores de ingreso y consumo de
bienes privados y piiblicos.

37La Revoluci6n Pacifica —el plan de desarrollo del gobierno de
Gaviria— se propuso como meta reducir la pobreza, medida por las
necesidades bésicas insatisfechas, del 39.5% al 27.3% de la pobla-
cién entre 1990 y 1994, con sus estrategias de aumento del empleo
a través de la aceleracién del crecimiento econdmico, la vivienda,
el agua potable y la educacién {(Colombia, pne, 1991, p. XX). La
Encuesta Nacional de Hogares de septiembre de 1994 encontré que
el 27.1% de la poblacién se hallaba en la pobreza por necesidades
bésicas insatisfechas de modo que, contrario a la percepcién de
muchos criticos, la principal meta de La Revolucién Pacifica se
logré més que satisfactoriamente.
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REVISTA DE LA CEPAL 61 + ABRIL 1997 33
GRAFICO |12 GRAFICO 13
Colombia: Poblacién pobre definida segun Colombia: La evolucion de la mortalidad
su ingreso y sus necesidades basicas infanti®
insatisfechas (nei)
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tié revertir el aumento del nimero de personas con
ingreso monetario insuficiente registrado en la década
anterior.*8

Asi, la pobreza en Colombia tendi6 a disminuir
rdpidamente entre 1970 y 1995, con mayor velocidad
en los noventa. Si el grado de desigualdad del ingreso
en Colombia ya no resulta sorprendente en términos
internacionales, el nivel de pobreza por falta de ingre-
$0 monetario tampoco parece estar por encima de lo
que se esperaria de acuerdo con la experiencia de otros
paises de nivel similar. Esto contrasta marcadamente
con la situacién del resto de América Latina, donde la
proporcién de personas pobres aumenté sostenida-
mente en el decenio de 1980, y el nimero de pobres
por ingreso monetario insuficiente pasé de 120 millo-
nes a 168 millones entre 1980 y en 1995.%

2. Las tendencias de los indicadores de desarro-
[lo humano

Los andlisis recientes del desarrollo humano (PNUD,
1995) han privilegiado la medici6én del bienestar hu-

% Los datos més recientes indican que la desaceleracién de la eco-
nomfa a partir del segundo semestre de 1995 habria estado acom-
paiiada por aumentos en la tasa de pobreza y el nimero de pobres.
3 Véase un andlisis de estas tendencias en Londofio, 1996b.
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mano por un conjunto bésico de indicadores de la sa-
lud y la educacién de la poblacién: la mortalidad in-
fantil,® las esperanzas de vida al nacer y la escolari-
dad media de la poblacién en edad de trabajar. Para
completar el examen del bienestar humano y su evo-
lucién en Colombia compararemos la trayectoria de
cada indicador con la que cabria esperar para el pafs
por su grado de desarrollo y las tendencias internacio-
nales.#!

La mortalidad infantil en Colombia se ha reduci-
do con particular rapidez en las dltimas décadas (gra-
fico 13). En los afios sesenta era 15% mds alta que los
patrones internacionales, y la diferencia tendié a
ampliarse hasta comienzos de los setenta; de allf en
adelante se redujo més rdpidamente que en el prome-
dio de paises con similar desarrollo, y desde media-
dos de los ochenta ha sido casi 25% menor que la
esperada internacionalmente para tales pafses. La evo-
lucién de la desigualdad y del gasto en salud piblica

40 Se refiere a la mortalidad antes del quinto afio, medida por en-
cuestas directas (Hill y Pande 1996).

41 Bl andlisis comparativo parte de la base de datos del Banco
Mundial sobre ingreso per cdpita (a poder adquisitivo internacio-
nal), expectativas de vida, mortalidad en la niiiez y educacién de la
fuerza de trabajo para mds de 100 paises durante el periodo 1950-
1992, El cdlculo del patrén internacional se hizo mediante la si-
guiente regresion:

In{ioH) = a + bln(y) +¢ In2(y) + d Region.i+ e Time.t
donde el logaritmo natural de cada indicador de desarrollo humano
(ipH) se regresé en funcidn del ingreso per cépita y su cuadrado, y
variables ficticias que captan cada una de las nueve regiones del
mundo y cada uno de los quinquenios de la posguerra.
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GRAFICO 14
Colombia: Evolucion observada y esperada
de las esperanzas de vida y de la
educacién, 1950-1990
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durante los diferentes periodos vividos por Colombia
podrfa explicar este resultado.

De otro lado, la comparacién de las esperanzas de
vida y la escolaridad de la fuerza de trabajo de Colom-
bia con los patrones internacionales genera otras sor-
presas.

Seguin varios estudios recientes, las esperanzas de
vida resultan bastante elésticas al ingreso y a la difu-
sion de la tecnologia médica (Banco Mundial, 1993),
Tienden a elevarse aceleradamente en paises con in-
gresos medios como los que tuvo Colombia en los afios
cincuenta y sesenta; perc cuando se acercan a los 70
afios tienden a ascender mds lentamente. Las esperan-
zas de vida en Colombia (gréfico 14, seccién A) eran
andmalamente bajas en los afios cincuenta, pero en los
decenios de 1960 y 1970 se elevaron con mds rapidez
que en el promedio de pafses de similar desarrollo; a
partir de 1985 ascendieron muy lentamente, pese a que
se aceler6 la reduccién de la mortalidad infantl. La
explicacién parece simple: el aumento de la tasa de
homicidios en la poblacién joven habrfa conducido a
que las esperanzas de vida de la poblacién masculina
no crecieran en los dltimos diez afios.*?

42 Esta situaci6n ha sido debidamente analizada en Galvis (1989) y
Colombia, Ministerio de Salud (1994).
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La educacién de la fuerza de trabajo colombiana
era particularmente baja para el nivel de desarrollo que
tenfa el pafs en los afios cincuenta (grdfico 14, seccién
B). Pero la rdpida expansién de la ensefianza primaria
desde finales de los afios cincuenta hasta mediados de
los setenta permitié que Colombia alcanzara niveles de
educaci6n superiores a los esperados. Sin embargo,
desde fines de los afios setenta coincidieron una baja
del ritmo de acumulacién de capital humano y una
aceleracién esperada en las expectativas de educacion
vinculadas al desarrollo logrado. Asi, en la década de
1980 Colombia exhibié un rezago educativo creciente
frente a los patrones internacionales, que no da sefia
de reducirse en la década de 1990.43

El andlisis combinado de los tres indicadores de
desarrollo humano sefialados nos permite describir la
evolucion de las brechas sociales en Colombia en
1950-1990 (gréfico 15). En los afios cincuenta, el pais
mostraba menores logros en salud infantil y educacién

43En 1990-1994 el gobierno de Gaviria buscé acelerar la expansién
de la matrfcula en educacidn secundaria. La cobertura se elevé del
50% al 56% de la poblaci6n en la edad pertinente (Calderén, 1996).
Este resultado, aunque positivo, no alcanzé a contrarrestar las cre-
cientes demandas de educacién impulsadas por ¢l parén de desa-
reollo colombiano en el nuevo contexto internacional.
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de los jévenes que paises similares. En los afios sesenta
se mantuvo la insatisfactoria situacién en salud infan-
til, pero el esfuerzo educativo resulté muy exitoso. A
partir de los afios ochenta la salud infantil progresé mas
que satisfactoriamente, en tanto que la educacién se
rezag6 notablemente en comparacién con lo esperado
en el resto del mundo. Los logros en materia de mor-
talidad infantil fueron contrarrestados en ocasiones por
el impacto de la violencia (grafico 15, seccién B). En
los afios sesenta y setenta la aminoracién de la violen-

VII

cia permitié que las esperanzas de vida mejoraran mds
rdpidamente que lo que decrecié la mortalidad infan-
til. Pero en la década de 1980 ocurri6 lo contrario, con
lo cual se habria dado toda la vuelta al circulo. Colom-
bia, después de haber sobresalido internacionalmente
por su nivel educativo en los afios setenta y por sus
esperanzas de vida al comienzo de los ochenta, se
encontrarfa a mediados de los noventa, una vez mds, en
condiciones de educacidn y de expectativas de vida por
debajo de las esperadas para su nivel de desarrollo.

Las perspectivas sociales en Colombia:

algunas reflexiones

Las secciones anteriores brindan una descripci6n sim-
ple pero coherente de la evolucién de los principales
problemas sociales que enfrenta Colombia, Como se
vio, y contrario a las expectativas de muchos criticos,
la sociedad colombiana de los afios noventa no presenta
creciente desigualdad ni mayor pobreza debidas a la
combinacién de supuestas tendencias estructurales in-
evitables o al efecto de politicas neoliberales. Las re-
formas comerciales y laborales, en medio de una poli-
tica de gasto social expansiva pero sanamente finan-
ciada y crecientemente focalizada en la poblacién mds
pobre, permitieron acelerar el progreso en la distribu-
cién del ingreso efectivo en la poblacién. El grado de
desigualdad y pobreza en Colombia, aunque es alto y
constituye un problema social doloroso, ha dejado de
sorprender en comparaciones internacionales.

No obstante, el avance reciente, aunque es un
hecho positivo, no parece necesariamente sostenible en
¢l futuro. El avance distributivo en el decenio de 1980
se logr6 en gran medida con gasto social que compen-
saba a la poblacién més pobre por lo que los merca-
dos laborales le negaban en forma espontdnea, y con
la reduccién de la desigualdad de los ingresos no la-
borales. Los factores que en el pasado contribuyeron
en mayor medida a impulsar la equidad, y que podrian
hacerlo hoy, continiian debilitdndose.

Particularmente preocupante es el lento desarro-
llo del capital humano colombiano. El pafs sigue que-
déndose innecesariamente corto en la prioridad que
concede a la educacién y la formacién para el trabajo,
y va cada vez mds a la zaga de los patrones interna-
cionales. Los acontecimientos de los tltimos afios in-

dican que la restriccién de capital humano podria ser
mds importante que lo que pensaron la mayor parte de
los analistas y politicos colombianos.

El ritmo de crecimiento de la inversién agricola,
especialmente en mejoramiento de tierras, también estd
siendo muy lento. Si no se refuerzan las bases para
asegurar un crecimiento anual muy superior al de 1980-
1995 el avance econémico puede no estar a la altura
de las expectativas de la poblacién.

De otra parte, han comenzado a ganar importan-
cia fuentes de ingresos que podrian contrarrestar las
tendencias recientes a mejorar la equidad. Las rentas
cada vez mayores del narcotréfico han terminado por
tener efectos considerables sobre la propiedad de los
activos urbanos y rurales (Pardo, 1996), que tarde o
temprano podrian generar mayor designaldad. Las ren-
tas provenientes de las actividades criminales —la
guerrilla y la violencia comin— son una forma de
redistribucién cada vez mds regresiva. Y la ascenden-
te concentracién del excedente en las rentas mineras
puede terminar manifestdndose en una creciente des-
igualdad de los ingresos de los hogares.

A la vez, la posibilidad de prolongar en el tiem-
po la expansién del gasto social como factor distribu-
tivo compensatorio puede enfrentar pronto restriccio-
nes de orden fiscal e institucional. El aumento de los
gastos fiscales por concepto de pensiones es —como
se vio mds atras en ¢l grafico 8— Ia principal presion
fiscal, y podrfa terminar manifestandose en contra del
resto del gasto social. El hecho de que en 1995 y 1996
la educacion basica haya absorbido menos del 5% de
la expansién marginal del gasto social deberia ser una
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campanada de alerta. De otra parte, las vacilaciones y libertad de los usuarios y el uso de mecanismos racio-
dificultades del gobierno para avanzar en la moderni- nales y predecibles de asignacidn de recursos, podrfan
zacién de la gestién social a través de una mayor des- revertir los logros en materia de equidad exhibidos por
centralizacion, la competencia de los productores, la el gasto social en los dltimos afios.

ANEXO |
Indicadores distributivos en Colombia, 1938-1993

A. Empleo (miles de personas/anivs)

1938 . 1951 1964 1971 1978 1988 1993
Agricultura

Jornaleros 888 847 995 1002 1 385 1 750 1 746
Campesinos 700 869 1 063 I 178 1311 1632 1 207
Rentistas 459 336 400 380 401 426 464
1 588 1716 2058 2 180 2 696 31382 2953

Actividad urbana
Asalariados 750 1 348 2073 2574 3499 4 760 6 666
Por cuenta propia 225 362 494 926 1531 1792 3 090
Capitalistas 210 300 333 370 480 500 435
975 1710 2 567 3 500 5030 6 552 9 756
Toral 2 563 3 426 4 625 5 680 7 726 9934 i2 709

B. Ingresos reales (miles de pesos de 1995)

1938 1951 1964 1971 1978 1988 1993
Agricultura
Jornaleros 733 876 974 1 286 2 047 1 931 1 927
Campesinos 916 1250 1 559 1 837 2 375 2119 1 633
Rentistas 1018 4 521 6 209 5898 5 465 6115 5631
Actividad urbana
Asalariados 1414 1438 2 280 2 948 . 3 299 3342 3534
Por cuenta propia 1 960 1 368 1 407 1 799 2 587 2 561 3143
Capitalistas 3 883 5 810 7 989 8 593 9022 9 348 9 018

C. Participaciones en el ingreso de los hogares

1938 1951 1964 1971 1978 1988 1993

Agricultura 0.432 0.445 0.387 0.314 0.291 0.273 0.176
Jornaleros 0.160 0.099 0.073 0.071 0.101 0.098 0.075
Campesinos 0.157 0.144 0.126 0.119 0,111 0.100 0.044
Rentistas 0.115 0.202 0.188 0.124 0.078 0.075 0.058
Actividad urbana 0.568 0.555 0613 0.686 0.709 0.727 0.824
Asalariados 0.260 0.258 0.358 0.419 0.413 0.460 0.522
Por cuenta propia 0.108 0.066 0.053 0.092 (.142 0.133 0.215
Capitalistas 0.200 0.232 0.202 0.175 0.155 0.135 0.087
Total ' 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
Salarios 0.420 0.356 0.432 0.490 0.514 0.557 0.596
Trabajo 0.685 0.566 0.610 0.701 0.767 0.790 0.855

{Contintia en la pdgina siguiente)
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ANEXO | (continuacion)

D. Coeficientes Gini de desigualdad

1938 1951 1964 1971 1978 1988 1993

Agricultura

Jomaleros 0.2630 0.3491 0.3410 0.3105 0.3058 0.2833 0.3048

Campesinos 0.4545 0.4241 0.4545 0.4490 0.5205 0.5357 0.5325

Rentistas 05117 0.5139 0.5618 0.5612 0.5790 0.5991 0.5377
Actividad urbana

Asalariados 0.2922 0.3754 0.4300 0.4404 0.3819 0.3517 0.3845

Por cuenta propia 0.3415 0.4413 0.4801 0.501 Q5117 0.5452 0.5511

Capitalistas 0.3893 0.5310 0.5790 0.5443 0.5435 0.5373 (.4768
Agregacion factorial

Laboral 0.3553 0.3932 0.4586 0.4390 04111 0.4020 0.4491

No laboral 0.5446 0.5217 0.5679 0.5540 0.5643 0.5713 0.5139
Agregacion sectortal

Agricola 0.3910 0.5304 0.5701 0.5235 0.4826 0.4952 0.4846

No agricola 0.3900 0.5140 0.5332 0.5186 0.4703 0.4544 0.4553
Total 0.4537 0.5251 0.5550 0.5268 04814 0.4765 0.4721
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Los Estados Unidos

al rescate: la asistencia

financiera a México
en 1982 y 1995

Nora Lustig
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Investigadora Asociada,

El Didlogo Interamericano.

Este articulo analiza las medidas de rescate financiero puestas
en préctica por los Estados Unidos durante las crisis de pagos
de México en agosto de 1982 y enero de 1995. En ambas
ocasiones México estuvo al borde de suspender los pagos de
su deuda externa y en ambas las medidas de rescate lo evita-
ron. No obstante, las implicaciones de los programas de resca-
te financiero fueron muy diferentes. Las medidas de agosto de
1982 fueron seguidas de muchos aios durante los cuales
México quedé précticamente marginado de los mercados de
crédito privados. En cambio el programa de rescate de 1995
fue seguido de un répido acceso por parte de México a los
mercados de capital privados. ;A qué debe atribuirse la dife-
rencia en la reaccién de los mercados? Una parte importante
se explica por el monto de los recursos invelucrados en 1995
y el hecho de que no fueran de corto plazo, como lo habian
sido en 1982, Si bien la asistencia financiera de 1982 permitié
a México evitar |a suspensién de pagos, no fue suficiente para
eliminar el sobreendeudamiento de dicho pafs. Durante los
seis afios siguientes el pafs tuvo que ir de una reestructuracién
de la deuda a otra, lo que cred gran incertidumbre y afectd la
capacidad de la econom{a para tener una recuperacién sosteni-
da. El éxito del programa de rescate de 1995 también se debié
a otros factores: por una parte, las condiciones externas eran
mucho menos adversas y, por otra, la economia mexicana
—después de varios afios de reestructuracién— estaba en
mucho mejores condiciones de responder con un auge
exportador a las modificaciones del tipo de cambio que se
dieron en el contexto de la crisis de pagos.
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I

introduccién

En enero de 1995, como en agosto de 1982, México
estuvo a punto de suspender el pago de sus compro-
misos internacionales. En ambas oportunidades, el
Gobierno de los Estados Unidos dispuso un conjunto
de medidas de asistencia financiera para evitarlo. Sin
embargo, la ayuda que prest6 en 1995 fue muy dife-
rente a la del caso anterior. En el presente trabajo se
reseflan y comparan ambos conjuntos de medidas de
rescate y se procura explicar a qué se debieron algu-
nas de las principales diferencias de la respuesta esta-
dounidense. Aunque en ambas oportunidades hubo
ofros participantes claves, en especial el Fondo Mone-
tario Internacional (kmi), el trabajo se centrard en el pa-
pel que desempefiaron los Estados Unidos.

Las medidas de rescate financiero que se aplica-
ron en 1995 fueron mucho méds amplias y sus objeti-
vos en algunos sentidos més ambiciosos que los de
1982. Medida en délares de valor constante, la ayuda

afio, el grueso de los créditos otorgados en 1995, esto
es, 10 500 millones de délares de un total de 13 500
millones, deberdn pagarse entre junio de 1997 y junio
del 2000. Junto con su magnitud, el hecho de que los
créditos estadounidenses de 1995 hayan sido a media-
no plazo constituye la diferencia mas importante entre
los dos programas de emergencia.” Y esto es asi aun-
que en la practica México haya tardado apenas dos
| afios en pagar el total de los préstamos estadouniden-
. ses.

Hay dos indicadores del éxito avasallador de las
medidas de rescate de 1995, Primero, si los resultados
se miden en funcién de lo que tardé México en recu-
perar el acceso a los mercados internacionales de ca-
pital, la ayuda proporcionada en 1995 fue incompara-
blemente més fructifera. Las medidas de emergencia
que se negociaron en agosto de 1982 con el Departa-
mento del Tesoro, el Banco de la Reserva Federal y

! [ financiera por valor de 48 800 miilones de délares que
| se otorgd en febrero de 1995 fue casi siete veces su-
{ perior a la proporcionada en agosto de 1982, cuando
- | ascendi6 a 4 550 millones de délares (7 200 millones

otros bancos centrales de paises industrializados tuvie-
ron por objeto proporcionar financiamiento provisio-
nal. En definitiva, ellas estuvieron destinadas a evitar
una crisis bancaria a nivel internacional y a dar tiem-

en délares de valor constante de 1995)! y la contribu-
. cién de los Estados Unidos, por valor de 20 mil mi-
- llones de ddlares, triplicé con creces la de 1982, que
. ascendié a 3 625 millones de délares (5 700 millones
en délares constantes de 1995), aunque los desembol-
sos reales se elevaron a 13 500 millones de délares (en
valores reales, mas del doble de la contribucién de
1982). Ademads, mientras que los préstamos otorgados
por los Estados Unidos en 1982 eran pagaderos a un

{1 Las conversaciones sostenidas con Jests Silva Herzog y con fun-
cionarios de los gobiernos y de instituciones financieras
multilaterales fueron de gran utilidad. La autora agradece sus valio-
sas observaciones ¢ ideas. También agradece de manera muy espe-
cial a Paul Volcker sus comentarios a una versién anterior de este
trabajo. La autora expresa asimismo su reconocimiento a Albert
Fishlow, Peter Hakim, Steve Kamin, Daniel Marx, Darryl McLeod
y Sidney Weintraub, por sus itiles comentarios, correcciones y
sugerencias a versiones anteriores del trabajo. También agradece la
colaboracién de Shihua Lu, Janet Herrlinger, Christianne Hall y
Rachel Cohen. Las opiniones vertidas en este articulo y cualesquie-
ra errores son de exciosiva responsabilidad de la autora.

I Este cdlculo no incluye el servicio ampliado del Fondo (sag) por
valor de 3 700 millones de délares negociado por el Gobierno de
Meéxico y el Fmi a fines de 1982, debido a que no formé parte de los
préstamos de emergencia acordados el mes de agosto, De incluirse,
la asistencia prestada en 1995 pricticamente cuadruplicarfa la otor-
gada en 1982,

po al Gobierno mexicano para renegociar la deuda con
sus acreedores y llegar a un acuerdo con el rMi Sin
embargo, los préstamos de emergencia de 1982 no
pretendieron resolver, y no resolvieron, el problema
mds de fondo de México, el sobreendeudamiento, que
perseguiria a ese pafs, al igual que a muchos otros, el
resto del decenio. De hecho, entre 1982 y 1989 Méxi-
co qued$ pricticamente marginado de los mercados de
créditos privados.

En cambio, las medidas de rescate de 1995, en-
cabezadas por los Estados Unidos y el i, fueron
concebidas a fin de resolver cabalmente la crists de li-
quidez del pafs y fueron lo suficientemente amplias
como para hacer posible la conversién de una parte
sustancial de la deuda publica de corto plazo con el
sector privado extranjero en una deuda a mediano pla-
zo, contraida principalmente con el Departamento del
Tesoro y el mML El éxito de estas medidas se observa
en ¢l rapido acceso que tuvo México a los mercados
de capital privados. Ya en abril de 1995, uno de los

2 La asistencia financiera que habfan proporcionado previamente
los Estados Unidos a México habfa adoptado la forma de créditos
reciprocos, por lo general pagaderos a seis meses, con excepcién
de los de agosto de 1982 (Gao, 1996, p. 150).
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bancos de desarrollo del Gobierno mexicano pudo re-
incorporarse a los mercados internacionales de capi-
tal, y entre mediados de 1995 y febrero de 1996 el Go-
bierno logré reunir més de 8 mil millones de délares,
en condiciones y plazos més favorables.’ Ms atin, el
acceso a los mercados de capital permiti6é que México
prepagara el total de los créditos a los Estados Unidos
mucho antes del plazo estipulado.

A fines de enero de 1997 esa deuda quedd paga-
da totalmente, aunque segin ¢l programa de pagos
original los créditos reciprocos de mediano plazo por
10 500 millones de d6lares vencian entre junio de 1997
y junio del 2000.

Los datos disponibles revelan que las medidas de
emergencia también parecen haber logrado restablecer
la estabilidad financiera del pafs, como lo demuestran
la evolucién del peso frente al ddlar sobre todo desde
noviembre de 1995, la disminucién de las tasas de in-
terés del mercado interno y la baja de la prima de ries-
go de los valores mexicanos cotizados en délares. Lo
que no pudieron evitar fue que se produjera una con-
traccidn econdmica importante, la més grave registra-
da desde los afios treinta, ya que en 1995 el producto
cay6 cerca de un 7% y los salarios reales mds de 20%.
Pero a pesar de la brutal recesién en 1995, a partir de
1996 hay claras sefiales de repunte: el crecimiento eco-
némico fue de mds de 5% en 1996. Pese a todos los
méritos de las medidas de rescate, sin embargo, el éxito
de la recuperacién no deberia atribuirse exclusivamente
al programa de rescate financiero. A mediados de los
afios noventa, la economia mexicana no presentaba el
gran desequilibrio fiscal y las rigideces productivas de
1982.4 Ademds, en el decenio de 1980 el medio eco-
némico internacional era bastante més adverso, ya que
las tasas de interés en los Estados Unidos se elevaron
a niveles sin precedentes y los precios del petréleo re-
gistraron una fuerte baja.

El presente trabajo no se ocupard de analizar si
en 1982 el mundo industrializado y los organismos
multilaterales podrian haber organizado un programa
lo suficientemente amplio de asistencia financiera para
México y si éste habria permitido evitar la crisis de la
deuda de los afios ochenta. No obstante, mirando ha-
cia atrds, parece evidente que la estrategia elegida en
los afios ochenta por la comunidad internacional y los
Estados Unidos en particular tuvo un elevado costo
para los pafses deudores. En el caso de México, al co-
mienzo, en 1982, el Departamento del Tesoro reaccio-

3 Estados Unidos, Departamento del Tesoro (1996, p. 15) ¥ Ga0
(1996, pp. 140 y 141). :
4 Véase por ejemplo Lustig (1992).

né con notable falta de perspicacia y, en parte por las
presiones del Departamento de Energfa, terminé por
obtener que ese pafs aceplara otorgarle ventajas a cam-
bio de un anticipo con cargo a ventas futuras de pe-
tréleo, arreglo que produjo gran friccién entre ambos
paises. Sin embargo, no todas las dependencias del Go-
bierno de los Estados Unidos actuaron en forma tan
poco diplomdtica, En agosto de 1982, el Banco de la
Reserva Federal, consciente del peligro que entrafiaba
para el sistema que México dejara de cumplir sus obli-
gaciones financieras, no sélo se hizo cargo de casi la
mitad del préstamo de empalme (con la colaboracién
de otros bancos centrales del mundo industrializado),
sino que puso en marcha y orient6 el proceso de ne-
gociaciones sucesivas sobre la deuda entre México y
los bancos comerciales privados.

En contraste, el Departamento del Tesoro, en es-
trecha colaboracién con el Banco de la Reserva, fue
el gestor principal de las medidas de emergencia que
se adoptaron en febrero de 1995 vy, tal vez debido a la
experiencia de 1982, en ellas no intervinieron otros or-
ganismos estadounidenses. La asistencia financiera se
otorgd en condiciones estrictamente comerciales y no
se intentd extraer concesiones pecuniarias de parte de
México. Pero ello no significa que las negociaciones
con el Departamento del Tesoro se desarrollaran sin
tropiezos. En especial, éste insistié en que se adoptara
una politica macroeconémica que, al menos al comien-
70, no fue la que el Gobierno mexicano habria prefe-
rido. A juicio del Departamento del Tesoro, para esta-
bilizar el peso era indispensable aplicar tasas de inte-
rés de corto plazo elevadas, mientras que las autorida-
des financieras mexicanas, temiendo efectos catastrd-
ficos en el ya debilitado sistema bancario, se inclina-
ban por una combinacién de politicas que se tradujera
en tasas de interés mds bajas, a expensas de un peso
més débil, es decir, de menor valor.

No obstante que en 1982 las autoridades estado-
unidenses reconocieron que habfa que introducir cam-
bios fundamentales en la politica econémica mexica-
na, no intervinieron directamente. Los préstamos de
emergencia de los Estados Unidos fueron otorgados a
condicién de que el Gobierno mexicano tratara de lle-
gar a un acuerdo con el PMIL. A la sazén, México tenia
un enorme déficit fiscal dentro de una economia pro-
tegida por barreras comerciales elevadas e incluso des-
pués de que en agosto se adoptaron las medidas de
rescate, el Gobierno mexicano aplicé medidas contra-
rias a los dictados del FuL. Por ejemplo, en septiembre
de 1982 nacionalizé el sistema bancario y puso en
préctica estrictos controles de cambio. A decir verdad,
estas decisiones no alarmaron al Gobierno estadouni-

LOS ESTADOS UNIDOS Al RESCATE: LA ASISTENCIA FINANCIERA A MEXICO EN 1982 Y 1995 « NORA LUSTIG



42 REVISTA DE LA CEPAL 61 -«

ABRIL 1987

dense ni al pM1 porque si bien el presidente saliente era
muy contrario a un acuerdo con ¢l Fmi y a las recomen-
daciones de politica que éste habia formulado, se sa-
bia que las autoridades que asumirfan el 1° de diciem-
bre de 1982 adoptarian un rumbo totalmente diferen-
te. En especial, que aplicarian las medidas estdndares
de estabilizacién recomendadas por el rmi e introduci-
rian gradualmente un programa de reformas estructu-
rales. Sin embargo, el acuerdo con el FMI no se pudo
suscribir hasta unos dos o tres meses més tarde, En
cambio, cuando se negociaron los préstamos de emer-
gencia de 1995, el Gobierno mexicano y el pMI no dis-
creparon acerca de la politica econdémica en lo funda-
mental, Las autoridades mexicanas tenfan plena con-
fianza en las reformas centradas en el mercado, como
la habian tenido desde 1983, y sabfan que para estabi-
lizar los mercados habfa que adoptar medidas de aus-
teridad adicionales. Este consenso bésico les permitié
suscribir rdpidamente un acuerdo de compromiso con-
tingente con el FMI por una suma sin precedentes.
Ademais, habia gran diferencia entre los acreedo-
res de 1982 y de 1995, En 1982 se trataba entonces de
bancos comerciales privados que poseian el 70% de la
deuda externa mexicana y las sumas a que alegaban
derecho los nueve principales bancos comerciales es-
tadounidenses representaban un 50% de su capttal. El
incumplimiento de sus compromisos por parte de
México habrfa sido un peligro demasiado real para la
supervivencia de esos bancos. En 1995, los tenedores
de gran parte de los instrumentos de la deuda publica
a corto plazo cotizados en délares (los Tesobonos) eran
mds que nada inversionistas extranjeros de cartera,’
Esta diferencia explicaria por qué en 1982, y posterior-
mente, fue posible negociar arreglos en forma directa
con los acreedores, mientras que en 1995 esto no pudo
hacerse. En el caso de los bancos comerciales, el Ban-

11

co de la Reserva Federal podia actuar como 4rbitro y
valerse de su influencia para convencerlos de que par-
ticiparan en el proceso de renegociaci6n de la deuda.
En cambio, en el caso de los bancos de inversién o de
los inversionistas institucionales, no existe un organis-
mo andlogo. Las diferencias de origen de las corrien-
tes de capital también podrfan explicar por qué en 1995
los bancos centrales —prestamistas de {ltimo recurso
de la banca comercial-— de otros paises industriali-
zados, no se mostraron tan cordiales como en 1982,
segun lo demuestran las caracter{sticas bastante estric-
tas de la contribucién de 10 000 millones de délares
del Banco de Pagos Internacionales a los préstamos de
emergencia de 1995, De alli la necesidad de un
liderazgo firme en el Departamento det Tésoro y el rumi
para armar el programa de rescate.

Finalmente, en 1995 ya se habfan sentado las

{ bases institucionales de un mecanismo de apoyo

cambiario entre los tres paises del Tratado de Libre Co-
mercio de Norteamérica (TL.CN), que habian firmado un
acuerdo marco para el apoyo reciproco de sus mone-
das en abril de 1994. Aunque a partir de su firma el
mecanismo se tradujo en una vigilancia mds estrecha
de la economia mexicana por parte del Departamento
del Tesoro y del Banco de la Reserva Federal, asf como
en la posibilidad de disponer de cerca de 7 mil millo-
nes de dé6lares para respaldar al peso, ambas resulta-
ron insuficientes. La vigilancia no ayudé ni a prevenir
la crisis ni a prever su magnitud, Los recursos de los
créditos reciprocos no impidieron los ataques al peso
ni fueron lo bastante grandes como para resolver la ul-
terior crisis de liquidez mexicana. Una de las labores
pendientes que tiene el Gobierno de México y el de
tos Estados Unidos es encontrar mecanismos més efi-
caces para reducir el peligro de que en México vuel-
van a producirse crisis similares.

Los Estados Unidos al rescate: 1982

El 13 de agosto de 1982, el Ministro de Hacienda de
México, Jesis Silva Herzog, se trasladé a Washington
para confirmar personalmente que las reservas del pais
se habfan agotado y que, de no encontrarse una solu-

3 A fines de 1994, las sumas cobradas a México por el mismo gru-
po de bancos que en 1982 habian estado en una situacién tan vulne-
rable representaban sélo 15% de su capital (Truman, 1996, p. 12).

cién durante el fin de semana, el lunes por la mafiana
el Gobierno se veria obligado a anunciar pdblicamen-
te que México no podria cumplir sus compromisos de
pago. Frente al hecho de que ¢l pais se encontraba a
punto de incurrir en ¢l incumplimiento de sus compro-
misos externos, en el transcurso del fin de semana el
Departamento del Tesoro dispuso una serie de medi-
das de emergencia por valor de dos mil millones de
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délares.® Por su parte, bajo la direccién de Paul
Volcker, el Banco de la Reserva Federal dispuso que
se otorgara un crédito de 1 850 millones de délares, que
estuvo disponible pocos dfas después, con aportes del
Banco de la Reserva Federal, del Fondo de Estabiliza-
cién Cambiaria del Departamento del Tesoro y de los
bancos centrales de otros pafses desarrollados por con-
ducto del Banco de Pagos Internacionales.® Se supo-
nia que ambos créditos cubririan las necesidades finan-
cieras mientras se negociaba un acuerdo con el Fui, el
que se suscribi6 a fines de 1982 en forma de un crédi-
to del servicio ampliado por 3 700 millones de déla-
res.

Los préstamos de emergencia encabezados por los
Estados Unidos que se otorgaron en agosto de 1982
ascendieron a un total de 4 550 millones de ddlares
(cuadro 1), de los cuales ese pafs aporté 3 625 millo-
nes. La contribucién estadounidense comprendié un
préstamo de 2 mil millones de délares gestionado por
¢l Departamento del Tesoro (mil millones por conducto
de la Credit Commodity Corporation para el pago de
futuras compras de maiz a los Estados Unidos y mil
millones como anticipo por ventas de petr6leo mexi-
cano a la U.S, Strategic Petroleum Reserve), una con-
tribuci6n a los préstamos de emergencia organizada por
el Banco de la Reserva Federal en la forma de un cré-
dito de 600 millones de ddlares a un afio plazo con
cargo al Fondo de estabilizacién cambiaria y uno de
325 millones a un afio plazo otorgado por el Banco de
la Reserva Federal, y los 700 millones en créditos re-
ciprocos de este dltimo concedidos el 4 de agosto de
1982, pocos dfas antes del famoso fin de semana del
13 de agosto. Otros pafses desarrollados aportaron 925
millones de délares por conducto del Banco de Pagos
Internacionales. Los créditos se otorgaron a un afio
plazo y el 23 de agosto de 1983 —un aiio después—
estaban integramente pagados.

Sin embargo, los 4 550 millones de délares inclu-
yen sélo la contribucién de fuentes oficiales al progra-

6 El préstamo de emergencia fue organizado principalmente por el
Subsecretario del Tesoro, Tim McNamar,

7 El Fondo de Estabilizacién Cambiaria fue creado en virtud de la
seccién 20 de la Ley de reservas de oro, de 30 de enero de 1934,
y tiene por objeto promover un sistema cambiario estable. Las au-
toridades monetarias estadounidenses han utilizado estos recursos
para ayudar a México en varias ocasiones, en ¢l entendimiento de
que a los Estados Unidos le conviene promover un sistema cambiario
estable (Gao, 1996, p. 148).

8 Los créditos internacionales se organizaron ese mismo fin de se-
mana, pero se tardé algunos dias en resolver algunas cuestiones
dificiles, como la de proporcionar a los bancos una fuente de pago
segura.

CUADRO )
Medidas de asistencia financiera
a México, 19822
(En millones de ddlares)

Créditos de emergencia otorgados en

agosto de 1982 {total) 43550
De los Estados Unidos 3625
Banco de la Reserva Federal 1025b
Departamento de! Tesoro 600°
Departamento de Agriculiura 10009
Departamento de Energia 1 000¢

Del Banco de Pagos Internacionales 925

Partidas pro memoria
Del Fondo Monetario Internacional 37000
De bancos comerciales Acordaron conceder moratoria
sobre el capital adeudado®

Fuente: Banco de la Reserva Federal y Departamento del Tesoro
de los Estados Unidos,

# Las cifras corresponden a las sumas disponibles (no necesaria-
mente giradas) en délares corrientes. Las cifras relativas a los
Estados Unidos y el Banco de Pagos Internacionales correspon-
den a los créditos de emergencia gestionados en agosto de 1982.
El convenio con el FMI fue suscrito mds adelante ese mismo afio.

b Crédito recfproco de corto plazo, pricticamente la totalidad del
cual vencia dentro de un afio. Comprende el crédito recfproco de
700 millones de d6lares concedido el 4 de agosto de 1982.

¢ Con cargo al Fondo de estabilizacién cambiaria. Crédito recipro-
¢o a un afio plazo.

¢ Otorgado por la Credit Commodity Corporation. Crédito conce-
dido para cubrir compras futuras de maiz estadounidense.

¢ Para cubrir compras futuras de petréleo mexicano destinado a la
Strategic Petroleum Reserve.

Con cargo al servicio ampliado del Fondo. La carta de intencion
se firm6 en noviembre de 1982.
£ Acordada en reunién celebrada el 20 de agosto de 1982,

ma de rescate. En reunién celebrada el 20 de agosto
de 1982, el Gobierno mexicano, con la ayuda del Ban-
co de la Reserva Federal y del M1, logré convencer a
algunos bancos comerciales —no falté un banquero
que dijera obligé— a que aceptaran una suspensién por
90 dfas del pago de las cuotas de capital. Esta reunién
fue la primera de varias rondas de negociaciones cele-
bradas con los banqueros con el fin de renegociar la
deuda, hasta que en febrero de 1990 se firmé el acuer-
do Brady de reduccién de la deuda.’

Pese a que, en definitiva, en 1982 los Estados
Unidos contribuyeron de manera importante al resca-
te financiero de México, evitando asf una suspensién
de los pagos externos mexicanos, a nivel del Ejecuti-
vo las relaciones entre ambos paises se tornaron bas-
tante tensas. Desde luego, el Gobierno mexicano, no
sin razén, se formé la impresion de que el Departamen-
to del Tesoro habfa tardado en reaccionar no obstante

* Para mayores detalles acerca de esta ronda de negociaciones véa-
se Gurria (1988) y Devlin (1989).
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las reiteradas advertencias de las autoridades
mexicanas. Al parecer, varios meses antes de agosto
de 1982, el Departamento del Tesoro consideraba que
las crecientes dificultades con que tropezaba México
para obtener créditos de los bancos comerciales eran
de su propia responsabilidad y no prestaron atencién
a las consecuencias que tendria una cesacién de pagos
de México para el sistema bancario internacional y en
especial para los bancos estadounidenses. A juicio del
Departamente del Tesoro, el Gobierno mexicano ha-
bia procedido mal e incurrido en grandes déficit fisca-
les financiados con créditos externos y lo primero que
tenia que hacer era aplicar una politica econémica
prudente y tratar de llegar a un acuerdo con el FML
Aunque efectivamente México tenfa que reducir su
déficit fiscal, ello por sf solo no habria bastado para
resolver la crisis cambiaria que se veia venir. Ademds,
durante las negociaciones del crédito de corto plazo por
dos mil millones de délares organizado por el Depar-
tamento del Tesoro, cuando los Estados Unidos trata-
ron de llegar a un arreglo respecto del precio de venta
del petr6leo mexicano como parte de las condiciones
del rescate, las tensiones se agudizaron. La negocia-
cién del llamado acuerdo del petréleo provocé moles-
tia entre los funcionarios del Gobierno mexicano vy,
como se verd, con toda razon.

1. La disyuntiva de México: incumplir o no in-
cumplir

Aproximadamente a principios de 1982, el Gobierno
mexicano, y en especial el Ministerio de Hacienda,
contemplé de partida dos opciones, sobre todo después
de que en junio el Bank of America tuvo grandes di-
ficultades para reunir inversionistas que estuvieran
dispuestos a suscribir un préstamo gigante por 2 500
millones de d6lares. La primera de ellas era suspender
los pagos sin aviso previo y, seglin recomendaban al-
gunos, sin formular una declaracién pablica. La segun-
da era desarrollar una solucién técnica con los bancos
privados, el pm1 y los gobiernos de los paises acreedo-
res.'®

La primera opcidn se descartd, por ser una medi-
da de dltimo recurso y porque habrfa provocado el
aislamiento de México. En especial, segiin declaracio-
nes del entonces Secretario de Hacienda Silva Herzog,
como México importaba de 40 a 50% de sus necesi-

16 Esta informacién aparece en una crénica de Kraft (1984} y fue
confirmada por el Embajador Jests Silva Herzog, a la sazén Secre-
tario de Hacienda de México.

dades de mafz, una moratoria unilateral podia acarrear
una escasez de un componente bésico de la dieta ali-
menticia mexicana (la tortilla), exponiéndose a provo-
car descontento social y politico. La segunda opcién
llevaria tiempo. En efecto, llegar a un acuerdo con el
rMI tardarfa varios meses y no se podria disponer de
los fondos hasta que se hubiese elaborado y aprobado
un plan de ajuste. Ademads, no era seguro que el Pre-
sidente Lopez Portillo, que debia abandonar el cargo
el 30 de noviembre de 1982, aceptara un programa del
FMI. Al parecer, casi por cuestion de principio era con-
trario a esa posibilidad, puesto que habia iniciado su
mandato bajo un programa del rmi y no estaba dispues-
to a dejar la presidencia con politicas sujetas a los
dictados del Fondo. Ademds, como se dijo, entre fe-
brero y junio de ese afio el Departamento del Tesoro
no parecfa haberse percatado de la gravedad de la si-
tuacién y no estaba dispuesto a intervenir (Kraft, 1984,
p. 11). Lo mds probable es que esta reaccién se debie-
ra a que el Departamento del Tesoro no se daba cuen-
ta de las repercusiones que tendrfa el incumplimiento
de México para el sistema bancario estadounidense y
al deseo de ejercer presion para que el Gobierno mexi-
cano modificara su politica econdémica.

Al respecto, quizd valga la pena transcribir las
impresiones de Volcker acerca de la opini6n del Go-
bierno de los Estados Unidos en ese momento (Volcker
y Gyohten, 1992, pp. 198-199):

“La crisis que se venia encima no era dificil de
prever... La pregunta que cabfa hacerse no era si en
México la crisis era inminente, sino qué hacer al res-
pecto. Un Gobierno populista se habia negado reitera-
damente a enmendar el rumbo de la economia... Lépez
Portillo, atacado tanto por motivos personales como
por sus errores de politica, se encontraba en el Gltimo
afio de su mandato de seis y obviamente no querfa re-
conocer que se habia equivocado. En febrero de 1982,
el mercado dio una clara voz de alarma en la forma de
una corrida del peso, que dio lugar a una devaluacién
y a un programa de austeridad de alcance limitado.
Ninguna de estas medidas resulté convincente... Silva
Herzog y Mancera comenzaron a viajar a Washington
casi todos los meses para informar al sm1, al Banco
Mundial, al Departamento del Tesoro y a mi [Volcker]
sobre el deterioro de la situacidn... Como era de espe-
rar, aconsejamos que solicitaran un crédito al Fondo,
aplicaran un programa realmente eficaz de reforma
econdmica del pafs y, sobre esta base, redujeran la
salida de capital... Su respuesta fue... sencilla... El Pre-
sidente no lo aceptaria... Cualquier posibilidad tendria
que esperar hasta que se eligiera el nuevo Presiden-
te...”(...) “Asf{ pues, era cuestion de dilatar las cosas,
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En un esfuerzo por dominar sicolégicamente la situa-
cién, una o dos veces accedimos con bastantes vacila-
ciones a otorgar créditos reciprocos de un dfa para otro
al Banco de México... Nuestras vacilaciones no se
debfan al temor de una pérdida pecuniaria, sino a que
las medidas cosméticas ocultaban hasta qué punto los
bancos acreedores y los propios mexicanos ejercian
presion sobre México. [La medida se justific6] basdn-
dose en que Silva Herzog!! estaba dispuesto a garan-
tizar que México gestionaria un arreglo con el EmI tan
pronto el nuevo Presidente tuviera libertad de accién
para hacerlo”,!?

Al parecer sin divisar otra solucién, el Ministerio
de Hacienda mexicano opt6 por un tercer curso de
accién; acudir al Departamento del Tesoro cuando se
acabara el dinero y presentar los hechos consumados
a las autoridades de Washington encargadas de elabo-
rar las politicas. SSlo entonces quedarfa en claro que
si México no recibia ayuda de la comunidad interna-
cional de paises acreedores, ésta, y en especial los
Estados Unidos, tendrian que enfrentar la posibilidad
de una crisis bancaria de alcances internacionales.

2. México agota sus reservas

Después de las elecciones presidenciales, cuando final-
mente no hubo mas créditos, el Banco de la Reserva
Federal acordé reactivar el acuerdo de crédito reciproco
que habia existido durante mucho tiempo entre ambos
paises.!? EI 4 de agosto le otorgé a México el primer
crédito real, en contraposicién a los créditos de un dfa,
por valor de 700 millones de délares, con el fin de sacar

11 Se sabfa que el nuevo Presidente Miguel de la Madrid nombrarfa
Secretario de Hacienda a Silva Herzog.

12 Otro relato posiblemente revele lo que pensaban las autoridades
estadounidenses de la época: “Ademds, existia la impresién de que
mientras no se produjera realmente la crisis, las autoridades [esta-
dounidenses] simplemente no prestarian atencién al problema. Mien-
tras que algunos se quejaron de que meses antes de que se produ-
jera la crisis el Ministro Regan habfa hecho la vista gorda ante la
situacién mexicana, otros fueron de opinién de que era tipico y 16-
gico que no se adoptaran medidas... Ademds, la experiencia previa
en materia de gestién de situaciones de crisis también convencié a
algunos de que antes que los actores principales estuviesen dispuestos
a adoptar las medidas extraordinarias que se necesitaban debifa existir
una sensacién de apremio” (Leeds y Thompson, 1986, p. 25).

13 Los canjes cambiarios de emergencia por 24 horas con el Banco
de la Reserva Federal se hicieron efectivos el 30 de abril y poste-
tiormente en junio y julio, pero el primer préstamo real, en contra-
posicién a los créditos reciprocos de un dfa, se otorgé el 4 de agos-
to de 1982, México era el linico pafs del tercer mundo que habfa
establecido una lfnea de créditos reciprocos con el Banco de la
Reserva Federal ya en 1967, cuando tuvo lugar la primera de estas
operaciones entre dicho Banco y el Banco de México (Leeds y
Thompson, 1986, p. 16 y Gao, 1996, p. 151).

de apuros al pafs durante los meses de verano, mien-
tras las autoridades negociaban con el Fondo. Sin
embargo, para espanto de todos, como se habia perdi-
do la confianza, el dinero que supuestamente debia du-
rar uno o dos meses desaparecié practicamente de la
noche a la mafiana (Volcker y Gyohten, 1992, p. 200).

La semana del 9 de agosto las autoridades mexi-
canas informaron a sus contrapartes estadounidenses
que a México se le habian agotado las reservas, inclui-
dos los 700 millones de délares obtenidos en présta-
mo cuatro dias antes. Las campanillas de alarma co-
menzaron a sonar, interrumpiendo més de un tranqui-
lo veraneo. En realidad, si México dejaba de pagar el
sistema bancario de los paises desarrollados se veria
en peligro. Una vez mds citando a Paul Volcker, la cri-
sis de la deuda latinoamericana “también era un pro-
blema para el primer mundo, cuyo sistema bancario se
vio de pronto amenazado con el colapso” (Ibid.,
p. 189). Los créditos externos de todos los bancos a los
pafses en desarrollo habian aumentado de 44 mil mi-
llones de délares en 1974 a mas de 360 mil millones
en 1982, aproximadamente 60 mil millones de los
cuales correspondfan a México. La participacién de los
bancos estadounidenses en estos créditos era cercana
al tercio detl total, y la suma adeudada por México a
los nueve principales bancos de los Estados Unidos
equivalfa a un 50% de su capital (Truman, 1996). De
acuerdo con una estimacion, si México dejaba de pa-
gar intereses durante un afio, los ingresos de esos ban-
cos podian reducirse en un tercio.!* México y Brasil
en conjunto adeudaban lo suficiente como para poner
en aprietos al Citibank y al Bank of America, los dos
principales bancos estadounidenses.!?

3. Las medidas de emergencia del fin de sema-
na

Asf pues, cuando Silva Herzog viaj6é a Washington el
viernes 13 de agosto la situacién qued6 en claro. Pri-
mero, habia que otorgar a México un crédito de emer-
gencia de corto plazo. Este deberfa concretarse literal-
mente durante el fin de semana, para evitar que el lu-
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