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Los rotulos aclaratorios

n una de sus famosas obras George Orwell describe, mediante una completa

fabula, los desencantos iniciales de la poblacion con el régimen socialista. En un

primer momento las consignas y los objetivos revolucionarios no tienen ninguna
explicacion adicional. Ellos son claros y no admiten duda ninguna. El poder es del
pueblo y de los trabajadores. Los objetivos simples y sencillos de la gesta revolucionaria
de octubre son la tierra, el pan y la libertad. Para que la tierra sea de quienes la trabajan se
supone que deberia realizarse una reforma agraria y para que se pueda aplicar el
principio segun el cual a “cada quien segun su trabajo, a cada quien segun sus necesi-
dades” deberia desarrollarse una profunda revolucion tanto en los factores de produc-
cion como en la propia tecnologia y en las relaciones del hombre con la naturaleza.

en la granja, el régimen comienza a esgrimir rétulos aclaratorios. El poder del

pueblo debe ejercerse pero a través de los soviets y el unico partido legal y con
posibilidades de existencia y representacion en ellos es el Partido Comunista. La tierra
deberd ser de los campesinos pero éstos, obligatoriamente, deberdn ingresar a los solvjoses
y koljovses, esto es, a formas forzadas de produccion. La libertad deberia entenderse
como posible solo para aquellos ciudadanos que manifestasen su acuerdo con el régimen.
Todos los contenidos de la gloriosa gesta de octubre fueron minuciosamente explicados
con posterioridad. Todos ellos fueron rotulados. Y con la rotulacion castrados.

P asados algunos meses —y este es el mensaje central que se describe en 1.a rebelion

muchos esfuerzos y luchas de los sectores democrdticos del pais, de aquellos

sectores existentes en el seno de los liberales, los conservadores, los comunistas,
los socialdemocratas o simplemente los colombianos sin partido, demdcratas a secas,
que creen que hay que construir un sistema democrdtico de participacion y que hay que
encontrar salidas, tanto a la pobreza como a la intolerancia y a la destruccion de la vida
humana, esta constitucion que marco finalmente un punto de llegada a multiples
aspiraciones, ha comenzado a ser rotulada. Y también aqui castrada.

En Colombia viene sucediendo algo parecido. La Constitucion de 1991, fruto de

politico deberia descansar en la participacion ciudadana. Esto quedo escrito y

forma parte del articulado de nuestra Constitucion Politica. Posteriormente, en
desarrollo de este principio, la Corte Constitucional declaré parcialmente contrario a la
Constitucion el Concordato que mantenia el Estado con la Santa Sede. Esta decision era
de esperarse, pues saliamos de un Estado confesional a uno democratico y, como sabemos,
la democracia y el sistema generado a partir de la aplicacion de sus principios es, o
deberia ser, un Estado autofundado sin ningun principio de legitimidad externo. La
Iglesia catélica mantuvo durante varios siglos ostensibles ventajas que se derivaron de
los acuerdos con las élites dominantes. Estas ventajas en la educacion, en el régimen de
misiones, etc., partieron del papel que les asignd la élite politica: mantener el monopolio
sobre lamoral publica. Parte de la honda crisis de valores por la que atraviesa la sociedad
colombiana tiene que ver precisamente con la quiebra de estos valores. Con el hecho de
que ellos ya no regulan la vida y los comportamientos sociales e individuales de millones
de colombianos. En este sentido, la sentencia de la Corte Constitucional fue légica y
ajustada al Estado Social de Derecho. Basto el fallo de la Corte Constitucional para que

S e dijo que la esencia del poder era la soberania popular y que todo el sistema
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se iniciara el bombardeo contra la propia Carta Politica y no sélo por las jerarquias
eclesidsticas, a quienes el fallo afecta, sino también a sectores tradicionales del estableci-
miento politico, quienes han sefialado el pretendido cardcter inconstitucional de la medida.
Se pretende, entonces, rotular el cardcter laico, civil, del Estado colombiano.

uando los constituyentes aprobaron los mecanismos de proteccion de los dere-

chos fundamentales lo hicieron en el entendido que, en Colombia se requeria de

instrumentos eficaces y rdpidos para proteger los derechos de los ciudadanos,
que, dicho sea de paso, ni se han reconocido plenamente ni se han salvaguardado. “ Toda
persona tendrd accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar,
mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien actue a su
nombre, la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales,
cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accion o la omision de
cualquier autoridad publica “ (articulo 86, Constitucion Nacional).

o limité la Constitucion Nacional el ejercicio de la tutela ni consideré que la

“cosa juzgada”era intocable. La Constitucion de un Estado Social de Derecho,

como lo es la colombiana de 1991, se ocupé mds bien de perfeccionar los
mecanismos de proteccion de los derechos que ella misma habia consagrado. La tutela se
reconocio en la Carta como el instrumento para proteger los derechos fundamentales de
cardcter individual como el derecho a la vida, a la honra, al debido proceso, a la pre-
suncion de inocencia, a unas condiciones minimas de vida, etc. Pues bien, la existencia
plena de este instrumento duré poco. La Corte Constitucional, en fallo del primero de
octubre decidio rotular, es decir, “explicar” que la tutela no procedia contra sentencias
Judiciales y que todos los procesos debian de tener fin. A esto ultimo nadie se opone, la
discusion es cudndo se considera que un proceso ha culminado y qué es lo que debe
preservar el sistema judicial.

qui todo se vuelve al revés. Ahora resulta que lo fundamental de un sistema

Jjudicial es preservar el fin del proceso, cuando pensamos nosotros que lo

fundamental de un sistema judicial es, como lo dice la Carta, “brindar pronta y
cumplida justicia”. No valieron los argumentos ni las protestas, pues, ya los editorialistas
de los principales diarios del pais habian puesto el grito en el cielo: la tutela es el caos, la
anarquia, el fin del sistema judicial y de la seguridad de la justicia. Habian, por fin,
logrado rotular la tutela, ahora tratan de “explicarla”.

pesar que en el Decreto 2591 que reglamento la accion de tutela se establece de

manera nitida y clara el procedimiento que deberd seguir cualquier ciudadano

para que se rectifique una informacion, los grandes medios de comunicacion
siguen confundiendo a la opinion publica. El decreto en mencion sefiala que la tutela
procederd en caso de informacion falsa o equivocada. Para lograr la rectificacion el
ciudadano debe acudir, en primer lugar, al medio para que éste voluntariamente corrija
la informacion que el ciudadano considera equivocada. Solo si el medio no rectifica o si, a
Juicio del ciudadano, la rectificacion no fue suficiente, podrd acudir a un juez para que se
tutele su derecho. En casos extremos de mala fe, mostrados por el medio que se niegue a
rectificar, el juez podra sefialar algunas condiciones adicionales, aun el texto de lo que el
medio se vea precisado a publicar. Pues bien, como se observa el medio tiene todas las
garantias para que si considera que se equivoco, rectifique o para que presente sus
argumentos ante el juez. Pues bien, a esto lo llaman en Colombia los duerios de los
grandes medios de comunicacion, “la censura que se esconde detrds de las tutelas a los
medios de comunicacion”. La Corte Constitucional ha desarrollado abundante juris-
prudencia con respecto a este tema. No obstante, hay una arremetida para ver si logran
rotular, esto es, explicar ain mds la tutela. En realidad lo que buscan es recortarla,
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puesto que la tutela se ha convertido en el instrumento mds expedito de proteccion de los
derechos fundamentales de los ciudadanos.

ambién se tratan de rotular los estados de excepcion considerados en la nueva

Carta Constitucional. Como ya lo advertimos en estas mismas pdginas, el ejecu-

tivo pretende ahora hacer aprobar un proyecto que salio ampliamente derrotado
en la Asamblea Nacional Constituyente. Durante los ultimos dos afios este mismo
ejecutivo, siguiendo la tradicion mds rancia, ha procedido a utilizar ampliamente las
normas de estados de excepcion para gobernar.

n la aplicacion de los conceptos sociales del Estado de Derecho, este gobierno

también ha seguido la tradicion de los anteriores, asi ahora exista una nueva

Constitucion Politica que tiene como una de sus novedades el hecho de contener
una carta de derechos sociales y ciudadanos. En Colombia los gobiernos se han dedicado
a gobernar para los escasos 10 grupos economicos mds poderosos. Aqui nunca se ha
gobernado para las mayorias, por ello la pobreza y la miseria se extienden, por eso para
la pequeria y mediana empresas no existen politicas sostenidas ni adecuadas, por eso no
existen alternativas para los millones de trabajadores informales. Este gobierno ahora se
preocupa de las pensiones del sector privado, se dice que hay que crear unos fondos
privados también para que los administren pero, entre tanto, el propio Estado no pagaa
los pensionados ni ha hecho las reservas presupuestarias para responder por las obliga-
ciones laborales.

emos dicho que en esta materia el actual gobierno no solo no ha avanzado sino

que incluso ha retrocedido. Hoy casi nadie discute acerca de lo que venimos

insistiendo hace ya varios arios. La inversion social en vez de aumentar dismi-
nuye. La nueva politica de vivienda, la de los subsidios, ha resultado no solo limitada
sino en muchos aspectos ineficaz. En materia escolar hay un estancamiento en cuanto a
las metas de cobertura y una ostensible disminucion en la calidad de la ensefianza. Los
hospitales se encuentran en muchos lugares al borde del cierre por ausencia de recursos.
La descentralizacion se ha detenido y en algunos aspectos ha retrocedido bajo el actual
gobierno.

ste gobierno prometié el revolcon social. Es mds, el propio presidente César

Gaviria T., reiteré que este era el propdsito de su administracion el pasado 20 de

julio al instalar el Congreso de la Republica. Pero el revolcon social parece que se
estuviese haciendo en contra de los pobres. No de otra manera se explican las medidas de
modernizacion del Estado que sin un proceso de concertacion fueron dictadas por el
ejecutivo a finales de 1992. Aqui nuevamente se rotula la Constitucion Politica y se
“explica” muy parcializadamente el articulo 20 Transitorio, pues todos sabemos que el
ejecutivo no tuvo en cuenta las consideraciones de los delegados del Consejo de Estado
que tomaron parte en dicha comision. Algunos de los decretos son abiertamente incons-
titucionales y seguramente el propio Consejo de Estado los declare como tales, perdién-
dose de esta manera la posibilidad de producir una verdadera reforma administrativa de
cardcter democrdtico. Queda pendiente un aspecto fundamental de cualquier “revolu-
cién pacifica”, y este aspecto es el de una verdadera reformaecondmica y social que sea el
complemento de la reforma politica democrdtica concretada en la Constitucion de 1991.

a democracia politica para que funcione requiere de un conjunto de politicas

sociales y de redistribucion del ingreso. Ese es el rétulo que deberia colocdrsele a

la Constitucion de 1991 para que entrara plenamente en vigencia. Debemos
trabajar porque asi se explique y aplique la Constitucion y no al revés e

Santafé de Bogotd, abril de 1993.
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Libardo Sarmiento Anzola

Director adjunto del Centro de Investi-
gaciones para el Desarrollo —CID—,
Facultad de Ciencias Econ6micas, Uni-

La Politica Social

versidad Nacional de Colombia.
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“Lo mismo sucede con estos mercaderes que van por las ciudades
vendiendo su ciencia a los que desean adquirirla, y alaban indiferente-
mente todo lo que venden. Puede suceder que la mayor parte de ellos
ignoren si lo que venden es bueno o malo para el alma, y que los que
compran estén en la misma ignorancia” (Platéon: Protagoras o de los

sofistas).

[Libardo Sarmiento Anzola

n el mundo moderno el

orden mercantil es el arbi-

tro, no solo de la econo-

mia, sino también de la

politica, la cultura y de la
sociedad en general.

La receta neoliberal reclama como
fundamento de su ideario: la libertad
individual, una politica macroeconé-
mica que estimule la competencia, el
saneamiento de las finanzas publicas, el
control de la expansién monetaria, la
estabilidad y la orientacién de la eco-
nomia hacia el exterior, la apertura

comercial, la reduccion del Estado, la
eliminacién de los subsidios sociales y
econdémicos, el fomento del ahorro y la
inversion privada, el fortalecimiento del
mercado libre y las leyes laborales regu-
ladas por las fuerzas de oferta y de-
manda'.

El problema basico de la economia
politica vuelve a girar alrededor de la
pregunta ;hasta qué punto conviene
dejar que sea el mercado el que organiza
y distribuye los recursos de una socie-
dad, y hasta qué punto tal funcion la
cumple mejor el gobierno?2.

1. Berry B. Levine —compi-
lador. El desafio neoliberal. Co-
lombia, Editorial Norma, 1992,
p. 58.

2. Irman Robert, (1987), ci-
tado por Wiesner, Eduardo.
“Colombia: descentralizacion y
federalismo fiscal”, presidencia
de la Republica, Departamento
Nacional de Planeacién, 1992,
p. 48.




3. Loc. Cit.
4. Ibid., Introduccion y Ca-
pitulo 1.
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Sin embargo, se reconoce que “la
dinamica de la distribucion relativa
entre las dos posibilidades va a depender
de la eficiencia y/ o ventajas comparati-
vas de cada una de ellas y de las circuns-
tancias o de las etapas de desarrollo en
que se encuentra una determinada so-
ciedad™.

Latendencia dominante, no obstante,
traslada la racionalidad econdmica a la
esfera de lo social. Asi, se sefala el
olvido o descuido de la eficiencia que ha
caracterizado la “rentabilidad de los
gastos de caracter social™. Se afirma que

“la modernizaciéon del Estado equivale a
hacer eficiente al Estado”. Se concluye,
argumentado, que en un contexto mo-
derno, el de la desintervencién guber-
namental, las ganancias potenciales de
eficiencia se presentan si se da un alto
margen para que algunos principios ca-
racteristicos del mercado, como la com-
petencia, tengan un papel importante*.

Dentro de esta logica del mercado, las
politicas sociales se vienen reformulan-
do. Conel nombre de “ingenieria social™
se ha disefiado un paquete de medidas
que reestructuran las instituciones del
sector social, el esquema de su finan-
ciamiento, la privatizacion de los bienes
y servicios sociales que éste garantizaba
ala comunidad y la racionalidad opera-
tiva de la accion estatal.

El paquete de medidas introduce en el
sector social los principios econémicos
de privatizacion, iniciativa privada, com-
petencia y regulacion mercantil. Esta
racionalidad implica el desmonte de los
organismos ejecutores de la politica so-
cial, el traslado de funciones, recursos y
competencias del nivel central hacia las
entidades locales y la promocién de la
prestacion de los servicios basicos por
parte del sector privado. lgualmente, se
aplican nuevas estrategias e instrumen-
tos como los de focalizacion del gasto
social hacia los sectores de menores
ingresos, la preferencia por subsidios a
la demanda sobre aquellos canalizados
através de la ofertade servicios, lacrea-
cién de fondos y programas “paraestata-
les” por fuera de las instituciones tradi-
cionales y el retorno a la concepcion
asistencialista del gasto social.

La aplicacion de esta racionalidad
econémica en el disefio de la politica
social sin mayor reflexién sobre sus
efectos genera externalidades negativas
tanto en lo social como en lo politico, lo
que tiene como resultado paradéjico
una menor eficiencia en el desempefio
global de la sociedad. Las mayores ga-
nancias a nivel privado, se acompafian
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del rompimiento del tejido social, del
aumento en las brechas sociales, del
incremento en la violencia, de la inesta-
bilidad laboral y de la deslegitimaciéon
del Estado. Lo que es racional para el
individuo no lo es necesariamente para
la sociedad como un todo.

La desestructuracion y fragmentacion
de la sociedad no se manifiestan sola-
mente en la ampliacién y profundiza-
cién de las desigualdades entre grupos e
individuos. Estas aparecen sobre todo
en la pérdida de valores que refieren a
una identidad colectiva, a una pertenen-
cia comunitaria y a los lazos de solidari-
dad. Cada vez son mas débiles los lazos
que unen a grupos que, si bien histori-
camente han sido econémica y social-
mente diferenciados, en algiin momento
mantuvieron cierta identidad con sim-
bolos comunitarios y nacionales. Esto
es, en el cambio en la concepcion del
desarrollo promueve la atomizacién de
la sociedad, donde la individualizacién
y los intereses privados son la unica
caracteristica general.

La esfera de lo econ6mico esta regu-
lada por una racionalidad instrumental
que fundamenta la accién con arreglo a
fines, y sobre una légica de optimizar
beneficios privados y minimizar costos.
La esfera de lo social se construye a
partir de lazos de solidaridad, en la
cooperacion, en la equidad y la justicia,
en la identidad colectiva, en el consenso
y en el reconocimiento de la pluralidad,
en el ejercicio de la racionalidad comu-
nicativa y en la legitimacién de las insti-
tuciones y las normas que regulan la
sociedad. Es absurdo, en consecuencia,
trasladar mecénicamente las exigencias
del orden mercantil a las l6gicas que
sustentan la cultura y la sociedad. Esto
no significa, de ninguna manera, que en
la prestacion de los bienes o servicios
sociales no pueda incluirse la aplicacién
de los principios que rigen la actividad
econdmica.

En efecto, se reconoce que “la partici-
pacién privada en la prestacion de los
servicios publicos y sociales es alta-
mente deseable, pero no estd tampoco
exenta de problemas. El primero es la
atraccion natural que genera el mercado
en economias con fuertes disparidades
distributivas a que el sector privado
oriente su oferta —al menos la de
calidad— hacia los sectores de mayores
ingresos. El sistema resultante es un
régimen mixto de prestacion de servi-
cios, como el que existe ya en educacion
y salud en Colombia, mediante el cual el
sector privado orienta su oferta a los
sectores de mayores ingresos y el publico
al de menores ingresos. Este sistema
choca con principios politicos basicos,
segin los cuales el Estado no debe
fomentar la reproducciéon de las desi-
gualdades sociales y mucho menos pro-
mover la segregacion social®,

Este articulo es un andlisis de las
reformas que se vienen aplicando a la
politica social en Colombia y una pri-
mera aproximacion evaluativa de su
impacto.

2. Un poco de historia
(a pesar de sus sepultureros)

os derechos sociales son

una conquista del siglo

XX. En el siglo XIX la

accion social es discrecio-

nal y estigmatizante. Las
acciones del Estado tienden a reducir la
miseria entre los considerados “pobres
merecedores”, es decir, los incapaces de
obtener ingresos por medio del trabajo
(viejos, invalidos, huérfanos). En este
periodo predomina la concepcién de
beneficencia o caridad para los pobres
indigentes.

En una segunda etapa, a principios
del presente siglo, el concepto de poli-
tica social se ampli6 para cubrir las
acciones estatales orientadas a proteger

La esfera de lo social se cons-
truye a partir de lazos de soli-
daridad, en la cooperacion, en
la equidad y la justicia, en la
identidad colectiva, en el con-
senso y en el reconocimiento
de la pluralidad, en el ejercicio
de la racionalidad comunica-
tiva y en la legitimacion de las
instituciones y las normas que
regulan la sociedad. Es ab-
surdo, en consecuencia, tras-
ladar mecdnicamente las exi-
gencias del orden mercantil a
las légicas que sustentan la
cultura y la sociedad. Esto no
significa, de ninguna manera,
que en la prestacién de los
bienes o servicios sociales no
pueda incluirse la aplicacion
de los principios que rigen la
actividad econémica.

5. J. A. Ocampo. “Reforma
del Estado y Desarrollo Eco-
némico y Social en Colombia”,
en Andlisis Politico No. 17, sep-
tiembre a diciembre de 1992, p.
29.




Revista Foro

La Politica Social

a los asalariados. Ello fortalecié las
organizaciones sociales y politicas de los
trabajadores. A partir de la segunda gue-
rra mundial, las practicas de solidaridad
nacional, la regulacion publica del con-
sumo y la mayor equidad en la distribu-
cion de las cargas que impuso la guerra
propiciaron el florecimiento de ideas
mas universalistas y modelos de servi-
cios mas igualitarios en el disefio de las
politicas sociales®. Como lo sefiala re-
cientemente Habermas, el compromiso
del Estado de Bienestar se ha estable-
cido en las estructuras mismas de la
sociedad, y forma ahora la base desde la
cual cualquier politica social tiene que
arrancar’.

Estas tres etapas del desarrollo social
se han sucedido tardiamente en América
Latina. No obstante, la ultima no alcan-
z6 acristalizarse, lo que explica la exclu-
sion de un importante sector de la
poblacion de la politica social. Al Esta-
do le queda una gran tarea respecto a su
responsabilidad en la satisfaccién de
necesidades humanas definidas como
basicas y en garantizar la equidad y la
justicia social. Como es reconocido, la
viabilidad democratica solo es posible a
partir del reconocimiento de los dere-
chos sociales basicos.

De hecho, los paises latinoamerica-
nos han presentado histéricamente pro-
fundas diferencias en su interior. La
herencia que ellos habian recibido eran
de desigualdad e injusticia, lo que llevo a
que desde los afios veinte se diera una
corriente reformista que se expresaba
bajo la forma de politicas de redistribu-
cion del ingreso y de combate a la mise-
ria. Independientemente del resultado
de éstas, ellas marcaron la pauta de la
intervencién estatal hasta los afios se-
tenta, en el marco de los modelos de
desarrollo.

Este proceso significd que, desde la
sociedad civil, se ha visto al Estado
como el elemento activo hacia el cual se
debia recurrir para el logro de los intere-

Ilustracién de Kithe Kollwitz
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Actualmente no se puede
esperar que la superacion de
los problemas de la sociedad
sea un asunto exclusivo del
Estado y de las politicas que
puedan impulsarse desde alli.
Tampoco ésta es tarea aislada
de la sociedad civil y de sus
componentes. Es un movi-
miento conjunto, democrd-
tico, participativo y de con-
certacién, que debe darse en
una constante interaccion en-
tre el Estado y la sociedad
civil.

6. E.Busteloy E. Isuani. Op.
cit., p. 428.

7. Habermas, J. “;Qué signi-
fica hoy el socialismo? Las revo-
luciones de recuperacién y la
necesidad de un nuevo pensa-
miento”; en Fin de Siglo. Cen-
tro Editorial Universidad del
Valle, Cali, No. 4, julio-octubre
de 1992, p. 15.

ses de cada uno de los sectores que la
conforman. Como resultado final se
encontré a un Estado que, ademas de
cumplir las funciones de control, regu-
lacién y arbitraje, tenia las de organiza-
cion de la sociedad. Al asumir un papel
tan activo en la sociedad, éste era visto
como el centro al cual debian plantearse
todos los requerimientos y demandas.

De esta manera, a lo largo del siglo
veinte se construyod en los paises de
América Latina un sistema institucional
y de prestacion de servicios sociales, en
la concepcion de un Estado Benefactor.
Con la crisis econdmica que se registra
en la regioén desde finales de los afios
setenta y los cambios en los paradigmas
del desarrollo se hizo evidente una se-
rie de problemas estructurales de las
instituciones del sector social: i) exclu-
sion de un importante sector de la
poblacion mas pobre de los beneficios
de la politica social y de los sistemas de
seguridad social; ii) falta de equidad en
la distribucion del gasto social entre los
principales beneficiarios, en términos
sociales, étnicos y geograficos; iii) exce-
siva burocratizacioén y centralismo; iv)
fragmentacién institucional y falta de
integracién, coordinacién y convergen-
cia entre las diversas instancias que
intervienen en la prestacion de los servi-
cios; v) altos gastos operacionales; vi)
inestabilidad en los flujos financieros, lo
cual hace imposible el desarrollo de
politicas de mediano y largo plazos; y,
vii) debilidad o deterioro de las institu-
ciones.

Con base en estos elementos se recor-
té ain mas el financiamiento, de por si
exiguo y residual, de estas instituciones
sociales. Ello agravé los problemas de
eficiencia del sector social. El circulo
vicioso de desfinanciamiento de las ins-
tituciones sociales —mayor ineficien-
cia— mayores recortes, dio argumentos
para el desmonte de estas instituciones,
la privatizacion de los servicios sociales

y la implementacién de nuevas estrate-
gias e instrumentos de politica social.
La consolidacion del cambio en los
modelos de desarrollo a partir de los
afos ochenta, el Estado ha comenzado a
establecer una distancia con la sociedad,
especialmente en su rol de eje del accio-
nar politico, en su estimulo al desarrollo
social yen laregulacion de la economia.
Por ello, cada vez se evidencia mayor
distancia entre la sociedad y la politica,
entre las demandas sociales y la tomade
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decisiones. Este hecho ha agudizado la
fragilidad de lademocracia de la region,
pero igualmente ha favorecido el forta-
lecimiento de la sociedad civil, en tanto
ésta comienza a desarrollar formas aut6-
nomas de solucién a sus problemas. En
su conjunto, esto conforma una situa-
cion en la que la caracteristica mas
sobresaliente es la despolitizacion de la
sociedad.

Como se ha reconocido, esta situa-
cion ha determinado el surgimiento de

Hustracién de Kéthe Kollwitz

dos nuevas situaciones: “por un lado, las
politicas estatales han mostrado un
andar erratico que se origina en la
ausencia de un referente concreto y de
una constante interlocucién con la so-
ciedad; por otro lado, ésta ha optado
por buscar soluciones propias a sus pro-
blemas, sin que ello signifique necesa-
riamente que se ha eliminado la presion
sobre el Estado?.

Actualmente no se puede esperar que
la superacion de los problemas de la
sociedad sea un asunto exclusivo del
Estado y de las politicas que puedan
impulsarse desde alli. Tampoco ésta es
tarea aislada de la sociedad civil y de sus
componentes. Es un movimiento con-
junto, democratico, participativo y de
concertacion, que debe darse en una
constante interaccion entre el Estado y
la sociedad civil.

No obstante, lo dominante por ahora
es la aplicacién del paquete neoliberal
de politicas sociales. Dentro de estas
nuevas estrategias e instrumentos sobre-
sale la creacion de los denominados
fondos de emergencia social y la restric-
cién del Estado a medidas focalizadas
de asistencia a los mas pobres y la dele-
gacion de muchas funciones en la pres-
tacion de servicios en el sector privado.

3. Las reformas a la politica
social en Colombia’

on “La Revoluciéon Pa-
cifica, Plan de Desarrollo
Econdémico y Social 1990-
1994”, se gaugura una
nueva etapa en la con-
cepcidn del desarrollo colombiano. Esta
se fundamenta en la teoria del desarrollo
econdémico dominante en los afios ochen-
ta.

Segun el Plan, “La moderna teoria
propone que el Estado, en vez de ser
displicente con el mercado, contribuya a

La consolidacion del cambio
en los modelos de desarrollo a
partir de los arios ochenta, el
Estado ha comenzado a esta-
blecer una distancia con la
sociedad, especialmente en su
rol de eje del accionar poli-
tico, en su estimulo al desarro-
llo social y en la regulacion de
la economia. Por ello, cada
vez se evidencia mayor dis-
tancia entre la sociedad y la
politica, entre las demandas
sociales y la toma de decisio-
nes.

8. Simén Pachano. “Las po-
liticas sociales ante la crisis”,
Quito, 1988 (policopiado).

9. Estas dos ultimas seccio-
nes son una sintesis de un tra-
bajo mas amplio del autor,
publicado en la revista Coyun-
tura Social de Fedesarrollo, Ins-
tituto Ser, en mayo de 1993.
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fortalecerlo, promoviendo la compe-
tencia interna y externa para la asigna-
cion mas eficiente de los recursos; que
utilice instrumentos tales como subsi-
dios explicitos e impuestos, y no regula-
ciones como controles y racionamien-
tos; que, en vez de una accion universal e
indiscriminada en materia econdmica y
social que acreciente su presencia, sea
selectivo en el tipo de mercados en que
intervenga (centrandose en los bienes
publicos y con externalidades); que
focalice su accién en las gentes que
requieren especial consideracion (los
mas necesitados y de menores recursos);
que, finalmente, en lugar de confiaren la
financiacion automatica de sus actos,
ignorando sus costos, considere la bon-
dad de los usos alternativos de los recur-
sos publicos y la necesidad de la consis-
tencia macroecondmica para generar-
los™0,

Mientras se consolidan las politicas
que buscan reformar al sector social, la
Presidencia de la Republica ha venido
creando programas paralelos a los sec-
tores sociales tradicionales. Estos pro-
gramas focalizan problemas que, por ser
considerados particularmente graves,
tienen el mas alto rango en el aparato
estatal, dependen de la Presidenciade la
Republica y materializan el &mbito de
preocupaciones politicas y sociales del
presidente.

Durante los gobiernos de los presi-
dentes Barco y Gaviria se han creado
otras consejerias y programas: de poli-
tica social, de modernizacion del Esta-
do, de derechos humanos, para la paz,
de seguridad, de la juventud, la mujer y
la familia, reinsercion, para Medellin y
recientemente las consejerias para Ura-
bay Barrancabermeja. Estos programas
se desarrollan a través del Fondo Espe-
cial de la Presidencia de la Republica, el
cual concentra casi en su totalidad los
recursos de inversion de la Presidencia.

Ademas, el presidente Gaviria cred la
Consejeria de Politica Social con el fin

de coordinar a las demas instituciones
oficiales en el desarrollo de la politica
social y dirigir los esfuerzos de inversion
social a los sectores menos favorecidos
de la poblacion.

Adicionalmente, frente a los proble-
mas tradicionales del sector social, ca-
racterizados por su centralismo, su difi-
cultad para atender a los grupos mas
vulnerables de la sociedad y por su gran
debilidad operativa, el gobierno orga-
nizo, en junio de 1992, la “Mision de
apoyo a la descentralizacion y la focali-
zacion de los servicios sociales”.

Lareforma es ain mayor. El gobierno,
consciente de que el sector social era

10. La Revolucion Pacifica.
DNP, Santafé de Bogot4, 1991,
p. 42.
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marginal dentro del tradicional Consejo
de Politica Econoémica y Social, decidid
crear un CONPES social a finales de
1992. A partir de este CONPES, y en
ejercicio de las atribuciones que le confi-
ri6 la Constitucion (articulo transitorio
20) al presidente para la modernizacion
del Estado, se dict6 una serie de medidas
que reestructuran el sector social y el
esquema de financiacion.

En el mes de diciembre de 1992 se
expidié una serie de decretos que rees-
tructuraron, entre otros, los Ministe-
rios de Trabajo y Seguridad Social
(incluyendo el SENA, el Instituto de
Seguros Sociales, Cajanal y la Superin-

tendencia de Subsidio Familiar), Edu-
cacién Nacional (incluye Colcultura e
Icetex) y Salud Publica (incluye el ICBF,
INS). Con las reformas se busca moder-
nizar la estructura y funciones de estas
entidades, transformar algunas insti-
tuciones en empresas comerciales e in-
dustriales del Estado (ISS), impulsar la
descentralizacion y el desarrollo institu-
cional de las entidades regionales y
promover la participacion de entidades
no gubernamentales, privadas y comu-
nitarias en la prestacion de los servicios
sociales. De este modo se materializaron
los principios de la reforma a la politica
social: fortalecimiento al proceso de
descentralizaciéon, modernizacion y re-
duccion del 4mbito de competencias y
funciones del Estado, privatizacién y
asignaciéon de subsidios directos a la
demanda.

Igualmente, se cre6 el Sistema Nacio-
nal de Cofinanciaciéon (Decreto 2132)
regido por los principios de: concentra-
cion, complementariedad, interés local,
ejecucion local (fisica y financiera), ase-
soria técnica y administrativa, universa-
lidad (cobertura nacional), uniformidad
(mecanismos, procedimientos y opor-
tunidades para acceder a los fondos),
participacion comunitaria y autonomia
local.

Estos tienen como funciones: i) la
definicion y coordinacion de las politi-
cas y los planes y programas en materia
social y ii) la aprobacion del programa
de asignacion de recursos a los fondos
de cofinanciacién. Los fondos que hacen
parte de este sistema son:

— Fondo de Inversion Social —FIS—,
nace de la fusion del Fondo Hospitala-
rio y del Fondo Educativo. Esté adscrito
al Departamento Nacional de Planea-
cién y tiene como finalidad cofinanciar
programas y proyectos en materia de
salud, educacién, cultura, recreacién,
deportes y atencién de grupos vulne-
rables.
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— Fondo de Cofinanciacién para
Inversion Rural —DRI—, adscrito al
Ministerio de Agricultura. Este es en-
cargado de cofinanciar programas y
proyectos de inversion para las areas
rurales, en general, y en especial en las
zonas de economia campesina, de mini-
fundio, de colonizacion y las de comu-
nidades indigenas.

— Fondo de Financiamiento Territo-
rial, adscrito a FINDETER, dependien-
te, a su vez, del Ministerio de Hacienda.
Tiene como funcién cofinanciar pro-
gramas y proyectos relativos a la cons-
truccion, rehabilitacién y mantenimien-
to de vias departamentales y veredales,
asi como programas urbanos en materia
de acueductos, calles, plazas de mer-
cado, parques, escenarios deportivos,
zonas publicas de turismo y obras de
prevencion de desastres.

— Fondo de Solidaridad y Emergen-
cia Social —FOSES—, adscrito al De-
partamento Administrativo de la Presi-
dencia de la Republica. Su finalidad es
financiar, coordinar y cofinanciar pro-
yectos de apoyo a los sectores mas vul-
nerables de la poblacion colombiana y
obtiene recursos de cooperacion. Tem-
poral: 5 afios.

Si bien este conjunto de reformas a la
politica social en Colombia aun no se
ha consolidado totalmente, a continua-
cion se analiza la evolucion reciente de
la situacion social en el pais.

4. Bienestar y desarrollo
en los noventa

esde mediados de los
afos ochentaen Colom-
bia se observa una pér-
dida de participacion
del gasto social, los in-
dices de pobreza critica, de poblaciénen
situacion de riesgo, de débil o nula
incorporacién a la economia moderna
y, consecuentemente, de presencia del

llamado sector informal vienen incre-
mentandose. Esta tendencia no muestra
variaciones en los afios noventa (Cua-
dros Nos. 1 a 5y Graficos Nos. 1 a 3).

En efecto, con relacién al PIB, el gasto
social (educacion, salud, vivienda, sa-
neamiento basico) alcanzd el maximo
nivel de participacién en el afio 1984 con
un 9.4%. A partir de alli pierde partici-
pacion; en 1988 registré un 7.2% regis-
trando un nivel inferior a 1980. En el
periodo 1989-1992 el gasto social mues-
tra una ligera recuperacion, pero sin lle-
gar a superar siquiera el valor observado
en 1980 (7.5%) (Cuadro No. 1).

De acuerdo con el analisis que recien-
temente realiz6 la Contraloria General
de la Republica sobre el presupuesto
para 1993 se confirma que “existen
enormes restricciones financieras en el
presupuesto nacional que aplazaran el
objetivo gubernamental de fortalecer
fiscalmente lo social. Esto ultimo en
realidad seria apenas una forma de
recuperar los niveles de inversion social
perdidos durante la segunda parte de la
década de los ochenta. (...) El rubro de
inversion social ha venido perdiendo
importancia con respecto al presupues-
to general: en 1991 erael 10.4%, en 1992
es el 9.45% y en 1993 sera el 8.2%. Estas
cifras han estado muy por debajo, para
todos los afios, de las enunciadas en el
Plan de Desarrollo: 11%en 1991, 19.6%
en 1992 y 22.5% en 1993”11,

Aun mas, a pesar de las reformas que
sufrio el presupuesto durante el tramite
en las dos camaras del Congreso de la
Repiblica, en las cuales se hizo una adi-
cién aproximada de un billon de pesos a
los $10.3 billones del proyecto inicial, la
participacion de la infraestructura social
disminuy¢6 de 8.2% a 7.9%, para el afio
199312,

El gobierno no ha podido dar un
cambio estructural al presupuesto, de-
bido a las restricciones financieras de los
ultimos afios, incumpliendo, hasta aho-
ra, los objetivos consignados en la Revo-

Desde mediados de los afios
ochenta en Colombia se ob-
serva una pérdida de partici-
pacion del gasto social, los
indices de pobreza critica, de
poblacién en situacién de
riesgo, de débil o nula incor-
poracion a la economia mo-
derna y, consecuentemente,
de presencia del llamado sec-
tor informal vienen incremen-
tindose. Esta tendencia no
muestra variaciones en los
arios noventa.

11. Contraloria General de
la Repiblica. “El proyecto de
presupuesto para 1993". Infor-
me Financiero, mayo de 1992.

12. Contraloria General de
la Republica. “Una aclaracion
necesaria. Economia Colombia-
na, No. 240, noviembre-diciem-
bre de 1992, p. 32.
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CUADRO No. 1

DESEMPLEO, SUBEMPLEOQ, SALARIOS, GASTO SOCIAL Y POBREZA

1980-1992

otro empleo.

de la Nacion.

(1) 2 3) 4 (5)
Desempleo Subempleo Variacion salarios reales % Gto. social % personas
Afios urbano 7 % linea pob.
tasa anual ciudades Salario Salario Salario  Ind. Jorn. 1988 = 100 respecto (7 ppales.
media minimo indust. comercio  agricult. ganaderia g PIB ciudades)
1980 9.7 nd 25 nd nd nd nd 7.5 nd
1981 8.2 nd -1.1 nd nd nd nd 8.1 nd
1982 9.1 nd 48 nd nd nd nd 8.1 nd
1983 11.7 nd 4.2 nd nd nd nd 8.5 nd
1984 13.4 nd 5.2 nd nd nd nd 9.4 nd
1985 14.1 nd 1.8 -0.75 -4.18 nd nd Tl nd
1986 13.8 nd 2.5 2.03 8.19 nd nd 74 37.8
1987 11.8 nd -1.6 0.58 5.16 nd nd 7.4 41.3
1988 11.2 12.8 -24 0.91 -0.62 108.5 104.7 T2 438
1989 9.9 11.3 0.7 0.24 3.15 100.86 98.81 1.6 40.6
1990 10.2 14.5 4.8 -2.28 0.92 97.63 93.37 7.6 40.8
1991 9.8 12.8 0.6 1.42 -1.06 97.67 93.89 7.3 40.7
1992 1.2 *15.5 *-1.6 1.00 *5.38 nd nd 7.3 44 8
(nd) dato no disponible.
Fuentes:

(1) DANE, Encuestas de Hogares; (*) 1992, etapa 76, junio.
(2) DANE, Encuestas de Hogares; (*) 1992, primer trimestre. Se define como aquellas personas que quieren trabajar mas o buscan

(3) DANE, (*) salario minimo: datos a junio; (*) industria: agosto; (*) comercio: septiembre.
(4) Anos 1980-1990: FEDESARROLLO, Coyuntura social; 1991-1992, cilculos del autor con base en datos de la Contraloria General

(5) Célculos: Francisco Lasso y Libardo Sarmiento, con base en las Encuestas de Hogares, etapas 53, 57,61, 65,69, 73y 76. Ingresos
ajustados por propiedad de la vivienda e imputacién por modelo de regresion sustentado en teoria del capital humano. El valor de la
linea de pobreza, con base en investigacion mensual del DANE, sobre el valor de los bienes de la canasta de los pobres.

lucion Pacifica y establecidos en la
nueva Constitucion Politica del pais, de
privilegiar el gasto social sobre cual-
quier otro y de propender por la mejoria
de las condiciones de vida de los sectores
marginados de la sociedad.

De otra parte, la ejecucion del presu-
puesto general de la nacién es bastante
ineficiente. Para el afio 1992 se com-
prometié menos del 60% respecto a la
apropiacion definitiva (Cuadro No. 3).
Si bien las instituciones del sector social
estuvieron por encima de este promedio,
su ejecucion igualmente es baja: el
Ministerio de Trabajo, que incluye la
Seguridad Social y el SENA, s6lo eje-

cut6 67% de sus recursos; el Ministerio
de Salud, 80%; el Ministerio de Agricul-
tura, 88.6%; los Ministerios de Educa-
cion y de Justicia, 92%.

Sin embargo el nivel de compromisos
no implica un gasto real. Se sabe que en
los Gltimos afios las instituciones del sec-
tor social han tenido problemas para
girar sus recursos a las entidades ejecu-
toras, debido en parte a las restricciones
que generé la nueva Constitucién al
prohibir los famosos auxilios parlamen-
tarios, pero igualmente por problemas
de gerencia y eficiencia en la gestion.

Asi, por ejemplo, los programas so-
ciales de la Presidencia de la Repiblica
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CUADRO 2
CRECIMIENTO ECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
1980-1992

(1 2) 3) (5)

Crecimiento  Crecimiento Distribucién del ingreso Coeficiente  Particip. de las

Afios del PIB del PIB por familiar urbano de concentrac. remuneraciones

variacion habitante var, Deciles de Gini al trabajo
anual% anual % resp. al PIB %
1a5(50%  6a8(sectores 9al0(20%
mis pobre) medios) mads rico)

1980 4.1 2.0 18.9 285 52.6 0.46 41.6
1981 23 0.3 nd nd nd nd 428
1982 0.9 -1.1 nd nd nd nd 43.1
1983 1.9 0.2 18.9 28.7 52.3 0.46 439
1984 3.8 1.7 nd nd nd nd 434
1985 38 | 18.6 28.2 53.2 0.47 40.6
1986 6.9 48 18.1 27.2 54.8 0.48 379
1987 5.6 3.5 18.7 27.7 53.7 0.47 38.0
1988 4.2 22 17.7 26.6 35.7 0.49 379
1989 35 L5 17.1 26.4 56.5 0.50 38.9
1990 42 22 17.4 213 55.3 0.49 38.5
1991 2.2 0.0 17.6 27.7 54.7 0.48 38.5
1992 3.6(e) 1.4 (e) 19.6 30.0 50.4 0.45 nd

(e): estimado.
nd: dato no disponible.

Fuente:

(3) Calculos de Libardo Sarmiento y Francisco Lasso, con base en las Encuestas de Hogares, meses de septiembre
—excepto 1992: junio. Distribuciéon del ingreso per cédpita de los hogares (unidad de gasto) y ajustado por: 1) propiedad
de la vivienda; 2) imputacién por modelo de regresion sustentado en la teoria del capital humano.

tan so6lo giraron un 25% del total de sus
recursos, aunque su ejecucion presu-
puestal alcanzé un 90%.

Ademas la politica macroeconémica
es poco generosa con los programas
sociales. A pesar de que la apropiacion
presupuestal definitiva de las institucio-
nes ejecutoras de la politica social regis-
tra un aumento respecto al presupuesto
basico, la variacion en la apropiacion
fue menor respecto a lo registrado en las
instituciones encargadas de la seguri-
dad, la defensa nacional y de los asuntos
economicos. En consecuencia, la parti-
cipacion porcentual de las instituciones
del sector social disminuy6 en la apro-
piacion definitiva del presupuesto gene-
ral de la nacioén en el afio de 1992. El

sector continua siendo residual respecto
a los intereses econdmicos y politicos
(Cuadro No. 3).

De otra parte, el desempleo abierto ha
venido disminuyendo en el pais. En los
afios ochenta el desempleo alcanzé mag-
nitudes del 14.1%, respecto de la PEA. A
partir de 1989 esta tasa cae hasta el
9.9%, en diciembre de 1992 (Cuadro No.
1). En este sentido, los principales pro-
blemas laborales en el pais se identifican
con la precariedad del mismo. De acuer-
do con diferentes estudios el empleo
informal, inestable y de bajos ingresos,
viene aumentando en el pais (Cuadro
No. I).

Entre 1988 y 1992 el subempleo, tra-
bajadores que tienen empleos parciales
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CUADRO No. 3
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION - INVERSION Y EJECUCION 1992
A NIVEL DE SECCION PRINCIPAL
Cifras en millones de pesos

Seccién ppal. Apropiacion basica Apropiacion definitiva Variacion de % Comprom./

Valores % Valores % apropiacion apropiacion
Presidencia 609129 3.0 58.836.3 1.9 (3.4) 89.5
Planeacion 121.046.9 6.0 173.946.2 5.7 43.7 94 .4
Dane 2.7129 0.1 3.959.5 0.1 46.0 94.6
Dasc 1.4279 0.1 4894 0.0 (65.7) 84.5
Fondas 1.205.7 0.1 2.282.7 0.1 89.3 0.0
Fonaeronautico 26.1000 1.3 34.046.5 1.1 304 20.7
Dancoop 1.658.9 0.1 1.5409 0.1 (7.1) 99 6
Min-Gobierno 5.879.7 03 6.158.7 0.2 4.7 77.0
Min-Relaciones 1.470.0 0.1 1.991.7 0.1 35.5 100.0
Min-Justicia 36.672.2 1.8 40.0639 1.3 9.2 91.6
Min-Hacienda 259.593.5 129 1.061.152.7 345 308.8 38.1
Min-Defensa 87.6452 4.4 124.798.5 4.1 424 71.3
Policia 1.090.0 0.1 3.344.0 0.1 206.8 72.0
Min-Agricultura 198.282.0 9.9 206.613.1 6.7 4.2 88.6
Min-Trabajo 137.054.2 6.8 167.046.4 54 21.9 67.4
Min-Salud 174.855.7 8.7 201.090.1 6.5 15.0 80.2
Min-Desarrollo 1128944 5.6 160.163.0 5.2 419 90.8
Min-Minas 87.734.2 44 127.047.8 4.1 44 8 479
Min-Educacién 88.904.5 44 101.188.6 3.3 13.8 91.7
Min-Comunic. 134.505.9 6.7 141.673.7 4.6 5.2 442
Min-Obras 450.811.8 225 440.447.1 143 (2.3) 82.7
Procuraduria 535.0 0.0 735.0 0.0 374 71.4
Contraloria 194.7 0.0 194.7 0.0 0.0 23.0
Rama Judicial 2.243.7 0.1 2.243.7 0.1 0.0 92,5
Registraduria 2.663.6 0.1 3.188.1 0.1 19.7 99.7
Fiscalia 3.700.0 0.2 0.1 5.4 61.4
Min-Com. Ext. 28445 0.1 38446 0.1 35.2 96.9
Total 2.004.640.0 100.0 3.071.786.9 100.0 53.2 59.4
Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Unidad de Inversiones Piblicas.

y estan buscando una mejor oportuni-
dad, registran una tendencia creciente.
En el afio 1992 alcanzan a representar
15.5% de la poblacién econémicamente
activa —PEA—, mientras que en 1988
eran el 12.8% (Cuadro No. 1). El pro-
blema laboral en Colombia es, entonces,
mas de orden cualitativo que cuantita-
tivo.

Respecto a la distribucion del ingreso,
el coeficiente de concentraciéon Gini se
eleva a partir de 1984, alcanzando en
1989 un valor maximo de 0.50 (la parti-
cipacion del 50% mas pobre en el

ingreso representé 17.19% respecto a los
ingresos urbanos totales). Ademas el
salario minimo real viene cayendo desde
1987 con lo cual el ingreso laboral pierde
participacion en la riqueza generada, en
1991 la remuneracién al salario repre-
senta solo un 38.53%, con respecto al
PIB, mientras que en 1980 participaban
con el 41.6% (Cuadro No. 2).

Durante el periodo 1989-1992 la ine-
quidad en la distribucién del ingreso ha
tendido nuevamente a mejorar. Después
del pico alcanzado por el coeficiente de
concentracion en 1988, éste ha descen-
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dido hasta 0.45en 1992. Este coeficiente
se muestra muy sensible a lo que ocurre
con el nivel y la orientacion del gasto
social y con ladindmica de la economia.
Ademas, los procesos de focalizacion
del gasto publico social y el proceso de
empobrecimiento de los grupos medios
en Colombia pueden estar influyendo
el comportamientode los indices de dis-
tribucion del ingreso (Graficas Nos. 1, 2
y 3).

Enrelacion con los indices de pobreza
las tendencias no son uniformes segin se
trate de los indicadores de necesidades
basicas insatisfechas o de indicadores de
pobreza medida a partir de ingresos. La
tendencia de los primeros es hacia una
mejoria inercial y constante, mientras
que la pobreza por ingresos es creciente
(cuadros Nos. 4 y 5 y Graficas Nos. 2y
3). Los indicadores de necesidades basi-
cas estan asociados principalmente a la
inversion publica social en vivienda,
educacion y saneamiento basico; mien-

GRAFICO No. 1

tras que los indicadores de linea de
pobreza estan asociados con el nivel de
actividad econdémicay de empleo, con la
evolucion del poder adquisitivo real de
los salarios y la productividad del tra-
bajo, con el acceso a los factores produc-
tivos, con la equidad en la distribucion
de la riqueza generada y la eficiencia
redistributiva del Estado.

De acuerdo con los datos del cuadro
No. 4 el porcentaje de personas en con-
diciones de pobreza debida a bajos
ingresos (medida por linea de pobreza)
es creciente, con tendencia a agravarse
en los centros urbanos del pais (Cuadro
No. 5). Para el periodo 1986-1988, el
porcentaje de personas pobres aumento
en las 7 principales dreas urbanas del
pais de 37.8% a 43.8%. Durante 1989 y
1991 el nivel de pobrezarond6 el 409%,. Y
para 1992 (de acuerdo con la estimacion
a junio de este ano y con base en la
encuesta de hogares etapa 76, y el valor
de la canasta de los pobres estimada por
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GRAFICO No. 2
CRECIMIENTO, GASTO SOCIAL Y POBREZA SEGUN LP Y NBI

50

g =
- 10 1 1 1 ] 1 1 1 L 1 ] 1
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

= PIB per cépita OGaslo social Q Pob. LP. % Pob. NBI
Fuente: Cuadros 1,2y 5.

GRAFICO No. 3
SALARIO, EMPLEO, SUBEMPLEO Y POBREZA SEGUN LP Y NBI
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CUADRO No. 4
GRADO DE INCIDENCIA DE LA POBREZA EN COLOMBIA
TOTAL NACION, URBANO Y RURAL, SEGUN PERSONAS (1988-1991)

% Poblacion pobre (1)

Area 1988 1991 Variaciéon % 88-91
Rural 61.6 62.5 0.9
Urbano 26.8 28.9 2.1
Total 41.9 43.6 1.7

(1) Informacién preliminar.
Fuente: DANE, Encuesta de Hogares.
Valor lineas de pobreza ($):
1988: Urbana: 14.695.8
Rural: 12.945.3
1991: Urbana: 31.113.9
Rural: 27.407.7

el DANE) el porcentaje de pobres aumen-
t6 a 44.8%. No obstante, la ampliacion
en los programas de educacion, vivienda
y servicios publicos —metodologia de
necesidades bésicas insatisfechas— en
estas ciudades permitié un mejoramien-
to en el bienestar social de la poblacion,
cayendo el porcentaje de poblacion con
NBI de 21.6% en 1986 a 15.5% en 1991.

Las ciudades del pais con mayores
niveles de pobreza en 1992 contintan
siendo Medellin (55.9%), Barranquilla
(53.7%) y Pasto (56.6%). Si bien las res-
tantes ciudades —Santafé de Bogota,
Cali, Bucaramanga y Manizales— regis-
tran menores niveles todas, con excep-
cion de Manizales, presentan una preo-
cupante tendencia hacia el aumento en
el deterioro de la calidad de vida de la
mitad de su poblacion.

La pobreza en el sector rural es cre-
ciente aunque a un ritmo inferior al
registrado en el sector urbano (cuadro
No. 4). El grado de la incidencia en este
sector contintia afectando cerca de dos
terceras partes de su poblacion. El area
rural se encuentra, en términos de bie-
nestar, tres décadas atrasada respecto de
los niveles alcanzados de desarrollo en

las zonas urbanas. En este sector las
politicas de apertura y modernizacién
del Estado han sido particularmente
adversas para las comunidades campe-
sinas. Los subsidios tanto en crédito,
como en precios de sustentacion lite-
ralmente han desaparecido; el nuevo
marco financiero de crédito agropecua-
rio en la practica ha marginado a la
poblacién rural de menores ingresos; las
reformas del ICA, del INCORA y del
HIMAT acabaron con los programas de
desarrollo social rural de estas enti-
dades.

A la vez las interminables restructu-
raciones del Fondo DRI y la ineficiencia
en la ejecucion de los recursos que mues-
tra el PNR en los altimos afios (en su
ejecucion de recursos lleva un atraso
mayor a dos afios) han contribuido a
restar capacidad de desarrollo por parte
del Estado. Inclusive los programas de
desarrollo social han ampliado sus co-
berturas geograficas y poblacionales
con un criterio, mas politico que de
accion real; de hecho, la inversion de los
programas sociales para el agro mues-
tra caidas significativas en los altimos
anos.

La pobreza en el sector rural
es creciente aungue a un ritmo
inferior al registrado en el sec-
tor urbano. El grado de la
incidencia en este sector con-
tintia afectando cerca de dos
terceras partes de su pobla-
cion. El drea rural se encuen-
tra, en términos de bienestar,
tres décadas atrasada respecto
de los niveles alcanzados de
desarrollo en las zonas urba-
nas.
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CUADRO No. 5
EVOLUCION DEL GRADO DE INCIDENCIA DE LA POBLACION POBRE, SEGUN NBI Y LP,
EN LAS PRINCIPALES AREAS URBANAS DE COLOMBIA. 1986-1992

Afos Pobr. Santafé Medellin Cali Barranquilla B/manga. Manizales Pasto Total
segin de Bogota 7 ciudades
1986 NBI 18.8 19.5 20.8 34.1 15.8 14.5 23.1 21.6
LP 25.9 46.1 39.6 46.4 30.8 31.6 44.7 37.8
1987 NBI 19.3 17.6 19.7 33.1 20.1 15.0 22.6 21.5
LP 30.4 48.1 394 49.2 40.0 39.6 50.3 41.3
1988 NBI 17.9 14.6 17.5 24.0 16.1 18.2 21.7 18.5
LP 34.0 49.8 41.9 53.3 379 46.1 50.9 438
1989 NBI 14.5 14.4 17.7 22.1 12.7 12.9 20.8 16.5
LP 30.2 47.2 37.6 48.1 33.6 444 54.7 40.6
1990 NBI 14.3 16.1 15.2 17.9 15.9 15.9 20.2 16.0
LP 335 43.0 38.5 493 36.1 37.1 54.5 40.8
1991 NBI 13.2 15.1 15.8 17.1 16.7 173 17.1 15:5
LP 35.0 41.0 348 494 36.0 449 53.9 40.7
1992 NBI nd nd nd nd nd nd nd nd
LP 37.7 55.9 429 53.7 45.7 429 56.6 44 8

nd: dato no disponible.
Fuente:

LP: Célculos de Libardo Sarmiento y Francisco Lasso, con base en las Encuestas de Hogares, meses de septiembre —excepto 1992:
junio. Se tomaron los ingresos referidos a los per cdpita de los hogares (unidad de gasto), ajustado por: 1) propiedad de la vivienda; 2)
imputacion por modelo de regresion sustentado en la teoria del capital humano. Método de estimacion DANE: “Sistema de

indicadores sobre evolucién de la pobreza absoluta en Colombia®.
NBI: DANE, Indicadores de Coyuntura, septiembre de 1992,

Ademas, la caida en los precios inter-
nacionales del café y la importacién
masiva de productos agricolas viene
afectando principalmente, de manera
desastrosa, a las actividades productivas
del pequefioy mediano campesinos. A lo
anterior se suman, para agravar la situa-
cion, los problemas generados por el
clima adverso y las situaciones hetero-
géneas de violencia.

De este modo, si bien la politica social
orientada hacia el bienestar ha sido rela-
tivamente exitosaen Colombia (de carac-
ter asistencialista y de satisfaccién de
necesidades de la poblacién), en los afios
noventa su disefio debe estar mas cen-
trado en programas sociales integrales
que aborden los problemas sociales en
su complejidad, desde sus causas hasta
sus manifestaciones. Ello requiere de

estrategias de desarrollo centradas en la
generacion de ingresos, en la capacita-
cion de los recursos humanos, en la par-
ticipacion de la sociedad civil y en la
democratizacién de la propiedad. La
politica social debe ser integral bus-
cando actuar sobre las distintas dimen-
siones, tanto econémicas, sociales, cul-
turales, como ambientales, que le permi-
tan a la poblacion, de forma congestio-
naria, mejorar su calidad de vida.

Esta situacion requiere de un sector
social eficiente, coordinado, moderno,
con una gran capacidad técnica para el
disefio de politicas para su seguimiento,
control y evaluacion, descentralizado
en su programacion y ejecucion y que
cuente con recursos suficientes y esta-
bles para emprender planes de mediano
y largo plazos e
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LA REFORMA AL SISTEMA
PREVISIONAL COLOMBIANO

Texto cedido por la Fundacién Friedrich
Ebert de Colombia, FESCOL. La Revista
Foro agradece tanto al autor como a FES-
COL.

uestro sistema pre-
visional actual ado-
lece de dos pro-
blemas muy graves.
El financiero y el
de cobertura. Atiende una minoria
de la poblaciony, sinembargo, sale
caro.

El costo de las pensiones sobre la
némina es elevado y debera subir
progresivamente. Este problema es
relativamente leve para el sector
privado cubierto por el ISS, que
cuenta con un rentista por cada 11
6 12 activos; su tasa de reparto
simple (la que equilibra anualmen-
te ingresos y gastos), es hoy el 8%
de lanéminay debera subir al 10%
en el afio 2000. So6lo dentro de 30
anos alcanzara niveles explosivos
del 21% o méas. En cambio, es ya
muy grave para el sector publico.
Cuenta con un rentista por cada4 6
5 activos; los pagos pensionales
valen mas que los del ISS (389.000
millones el afio entrante a pesos de
hoy vs. 288.000 millones para el

Hugo Lépez Castaiio
Profesor e investigador de la U.
de Antioquia

Hugo Lopez Castafio

Collage de Hernan Mauricio Sudrez A.
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ISS). La tasa de reparto sobre la
némina publica es hoy del 21% y
debera llegar al 27% para el afio
2000. Mas adelante alcanzaria ni-
veles absurdos!.

El segundo problema es la baja
cobertura. En principio el 33% de
la FT esta potencialmente cubierto
contra los riesgos economicos. Pero
soloel 189% de los viejos urbanos de
mas de 60 anos y menos del 129 de
los viejos a nivel nacional reciben
pensiones. Esas cifras son extre-
madamente bajas incluso en com-
paracion con las de América La-
tina.

Ambos problemas estan ligados
desde que los altos costos del sis-
tema impiden ampliar cobertura
sin repensar radicalmente el es-
quema.

Este ensayo se ocupara de estos
dos temas. Se esforzara por demos-
trar lo siguiente: 1) Que la pro-
puesta del gobierno se preocupa
principalmente del primer proble-
ma, del financiero. En realidad, lo
que propone es un sistema de aho-
rro forzoso mas que un sistema
pensional. 2) Que, en este terreno,
centra su atencion en el subpro-
blema menos importante, el del
sector privado. En cambio, deja en
suspenso la solucion al problema
financiero del sector publico. 3)
Que casi no toca el tema de la
cobertura. 4) Finalmente, tratara
también de esbozar las bases de lo
que podria ser una propuesta al-
ternativa.

1. El proyecto del gobierno

esde noviembre del
afo pasado el go-
bierno ha venido
pensando en una
reforma de siste-

ma previsional a la chilena. Aun-
que se acariciaron formulas radica-
les, el proyecto que ha entregado a
la consideracion del Congreso pre-
tende reformar las cosas a la co-
lombiana, es decir, en el margen
para los nuevos trabajadores.

Los nuevos trabajadores asala-
riados de los sectores privado y
publico deben vincularse inmedia-
tay forzosamente a fondos de pen-
siones administrados por el sector
privado. Hasta donde se sabe, por
nuevos trabajadores debe enten-
derse los que por primera vez
obtengan un empleo asalariado.
Cada quien elige la compaiiia ad-
ministradora de sus preferencias.
Para los trabajadores no asalaria-
dos la vinculacion es voluntaria.
Cada trabajador ird conformando
un ahorro en esos fondos cuyo
monto final depende de su fideli-
dad de cotizacion y de la tasa de
rendimiento obtenida por los fon-
dos y, llegado a la edad de jubila-
cion, recibira una pension propor-
cional a la dote ahorrada. Hay dos
planes basicos: la renta vitalicia
(una suma fija en unidades de
poder adquisitivo constante hasta
la muerte) o el retiro programado
(una suma fija hasta el agotamien-
to de los ahorros). Si habiendo
cotizado al menos 30 anos la pen-
sion no llega al salario minimo, ¢l
Estado garantizara el salario mi-
nimo para el caso de jubilacion e
invalidez o parte del mismo para
sustituciones.

Aunque los actuales activos po-
dran trasladarse voluntariamente a

1. Carlos Alberto Naranjo, Régimen de

vejez, invalidez y muerte, una propuesta de
cambio. Documento de trabajo, abril de
1992, mimeo, cuadros IV.I.1.1.1 y
IV.1.1.2.1.
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los fondos privados de pensiones,
previo el reconocimiento por el
Estado de bonos pensionales, en
principio continuarédn afiliados al
sistema al que actualmente perte-
necen (el ISS para el caso del sector
privado; las cajas de prevision o
las entidades, para el caso del sec-
tor publico). El viejo sistema debe
cubrir sus pensiones (y las de los
actuales jubilados) hasta el final de
sus vidas y las de sus sucesores, es
decir, hasta la cuarta década del
préximo siglo.

La tasa de cotizacion de ambos
grupos poblacionales debe ser la
misma: 13.5%. De ella 10 puntos
seran aportados por los empleado-
res privados y publicos y cubrirdn
el riesgo de vejez. El resto, 3.5 pun-
tos seran aportados por los traba-
jadores. Hasta hace poco la tasa
eradel 6.5% en el sector privado de
la cual los empresarios aportaban
4.3 puntos y los trabajadores 2.2
puntos. Hace unas semanas se
subi6 al 8% (5.3 puntos a cargo de
los empresarios y 2.7 puntos a
cargo de los trabajadores). La coti-
zacién obrero-patronal correspon-
diente a los nuevos trabajadores de
los sectores publico y privado ird a
los fondos de pensiones y la de los
actuales activos al ISS (en el caso
del sector privado) y a la Caja
Nacional (o a la entidad que la sus-
tituya), a los fondos y cajas de pre-
vision o a cuentas especiales de las
entidades publicas, en el caso del
sector publico.

Como se ve, el sector publico se
integra en este esquema. Los fon-
dos de pensiones deben cubrir tam-
bién a los nuevos empleados que
ingresen al servicio; los actuales
empleados seguiran cubiertos por
fondos y cajas de prevision o por

las propias entidades. Las del sec-
tor central podran ser absorbidas
por el nuevo Fondo Nacional de
Pensiones Publicas (que reemplaza
a Cajanal); las del orden territorial
deberdn esperar un tiempo a que el
gobierno defina su situacion. Na-
turalmente el Estado (o sus entida-
des) debe hacer sus aportes co-
rrientes como empleador a los dos
sistemas, pero ademds, tiene que
cubrir los déficit futuros del ISS en
caso de que éstos se produzcan.

El gobierno corrige los excesos
del sistema previsional en el sector
privado y los deja intactos para el
sector publico. Para los trabajado-
res del sector privado se revisan las
condiciones y beneficios pensiona-
les y se corrigen las aberraciones,
sea que se trate de los nuevos traba-
Jadores cubiertos por los fondos o
de los que permanezcan en el ISS.
Laedad de jubilacion se subiraen 5
afios paralos hombres y 10 para las
mujeres mediante una tabla de
transicion. La fidelidad de cotiza-
cion necesaria para obtener una
pension minima se eleva de 10 a 30
afos; el salario base de la liquida-
cién ya no sera el promedio simple
de los tltimos 2 afios sino el pro-
medio indexado de los ultimos 10
anos; se modifican las condiciones
de sustituibilidad pensional (que se
dejan en manos de una posterior
reglamentacion por el gobierno),
etc. En cambio, para el sector
publico esas nuevas condiciones
rigen solo para los nuevos emplea-
dos, es decir, para los trabajadores
obligados a afiliarse a los fondos de
pensiones, y también para quienes
voluntariamente se trasladen al
nuevo sistema; los demas, es decir,
los actuales activos seguiran con
las mismas condiciones y privile-
gios actuales.

2. Ventajas y desventajas
comparativas del reparto
simple y la capitalizacion
individual

| proyecto de ley des-

carta el reparto sim-

ple. Propone un ré-

gimen de capitaliza-

cion individual, no
solo para el sector privado sino
también para los nuevos trabaja-
dores del sector publico. Para sa-
ber si esa propuesta es buena hay
que hacer dos juicios:

El primero es comparar —como
si partiéramos de cero, como si
apenas fuéramos a inventar el sis-
tema de prevision— las ventajas y
desventajas de la capitalizacion
individual y del reparto simple. Se
trata de un juicio importante pero
no basta. Hay que hacer otro juicio
adicional. Hay que reconocer que
no partimos de cero y evaluar tam-
bién los costos de la transicion de
un sistema a otro.

La discusion doctrinal:
administracion publica vs.
administracion privada

Identificar la capitalizacion indivi-
dual con la administracion privada
yelreparto simple con la publicaes
un quid pro quo. Un régimen de
capitalizacion individual puede ser
administrado publicamente (caso
de Singapur) o privadamente (caso
de Chile). Y aunque los regimenes
de reparto simple suelen ser admi-
nistrados por el Estado, nada se
opone a que su administracion
pueda ser delegada en los particu-
lares. Se podria contratar con com-
pafiias privadas a la afiliacion,
cobro de cotizaciones y pagos de
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pensiones a cambio de una comi-
sion por administracion. Aunque
pienso que la intervencion del Es-
tado es necesaria, especialmente en
el terreno de la seguridad social, no
quiero entrar, sin embargo, en esa
polémica porque creo que, en los
dos casos (administracion publica
o privada) hay que establecer me-
canismos de control y vigilancia
que prevengan, sea el peligro de la
corrupcion estatal o el de la colu-
sion antisocial de los intereses par-
ticulares.

Ventajas y desventajas
comparativas

Resulta claro que el sistema de
capitalizacion individual es trans-
parente: establece de manera uni-
voca este contrato: a cada quien
segun sus cotizaciones.

En su forma pura, este contrato
suprime la posibilidad de transfe-
rencias inter e intra generacionales.
Suprime los incentivos a la evasion
y por tanto la inequidad potencial
de que los buenos cotizantes subsi-
dien a los tramposos. Sicada quien
cotiza para si mismo, jpara qué
subdeclarar el salario? Por eso la
capitalizacion individual es la for-
ma ideal para una sociedad que,
como la nuestra, es cada vez mas
individualista y cada vez se fatiga
mas de la ideologia de la solidari-
dad.

Pero tiene también una gran
desventaja: un derecho igual para
individuos desiguales mantiene y
exacerba las desigualdades socia-
les: los pobres e inestables (que
cotizan poco) reciben bajas pen-
siones o no reciben ninguna, y los
ricos y estables (que cotizan mu-
cho) reciben altas pensiones. Las
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mujeres reciben pensiones menores
que los hombres porque cotizan
menos tiempo y viven mas tiempo?.
Mal calculados, los retiros pro-
gramados (una de las posibles mo-
dalidades del sistema) pueden ago-
tar la cuenta individual y dejar al
pensionado sin recursos si su vida
supera a la esperada. Si, como en
Chile, se autorizara a los fondos a
cobrar comisiones fijas sobre las
cotizaciones, estas representaran
un porcentaje mayor sobre los
salarios mas bajos, lo que, al redu-
cir la parte capitalizable, baja el
monto de las pensiones futuras
para los trabajadores mas pobres?.
Se trata de grandes desventajas
porque la exacerbacion de las desi-
gualdades abre siempre un espacio
a los conflictos sociales.

Pero esas desventajas pueden ser
matizadas, al menos en parte. Por
eso es que el gobierno se compro-
mete a garantizar (con impuestos),
una pension minima a quienes
hayan cotizado 30 afios. Por eso es
que ha anunciado politicas adicio-
nales e independientes para la vejez
indigente. Se podrian compensar
las desventajas de los informales si
el gobierno se comprometiera a
cubrir de su pecunio la parte pa-
tronal de las cotizaciones. Imagino
que la tentacion de matizar las des-
ventajas por esta viaes irresistible y
que hay en curso muchas propues-
tas en este sentido que, natural-
mente, valen mucha plata.

Por su lado, el reparto simple no
tiene la misma transparencia. Si la
poblacion esta envejeciendo, con-
lleva transferencias intergeneracio-
nales (la generacion actual debe
sostener a los viejos que no cotiza-
ron suficientemente). Algunos ve-
mos ahi una ventaja: al menos hay
quien sostenga a los viejos pobres.
También abre la posibilidad de

transferencias intrageneracionales
indeseables. Mal reglamentado
puede ocurrir que los buenos coti-
zantes paguen por los tramposos.
Por esas razones es que el sistema
se presta a la evasion. Pero esta
desventaja puede ser matizada con
una buena reglamentacion que es-
tablezca una proporcionalidad
entre las pensiones y las cotizacio-
nes. Hay ejemplos de regimenes de
reparto razonablemente bien ma-
nejado como el espafnol?.

Ahorro forzoso vs.
ahorro voluntario

La propuesta gubernamental crea
en realidad un sistema de ahorro
forzoso mas que un sistema pen-
sional. Es la objecion central que la
OIT ha hecho al experimento chi-
leno. Frente al ahorro voluntario,
el forzoso tiene dos inconvenien-
tes. El primero es que es menos
atractivo (por eso es que tiene que
ser impuesto por la fuerza). El
segundo es que genera presiones
sociales irresistibles para aumentar
la libre disponibilidad de esos aho-
rros y desvirtiia el sistema pen-
sional.

Algunos parecen creer que los
colombianos no ahorran para la
vejez. No es asi. Para las clases
populares, la adquisicion de vi-
vienda representa una forma de
ahorro de largo plazo que, frente a
los ahorros pensionales, ofrece
estas ventajas: i) genera una renta
(en dinero o en especie) que, a dife-
rencia de las pensiones, es una
renta a perpetuidad y que ademas:
il) estd indexada contra la infla-
cion, iii) participa del alza de largo
plazo en la productividad media
(eso mediante el sistema de las ren-
tas urbanas de situacion que hacen

que, en promedio, el valor real de
una casa aumente a medida que la
ciudad crece). En adicion, iv) tiene
liquidez total inmediata (se puede
vender, o hipotecar para obtener
un crédito de urgencia, a diferencia
de los activos pensionales cuya
liquidez es restringida. v) Es here-
dable sin restricciones (los activos
pensionales lo son apenas bajo
condiciones muy severas). Para las
clases mas pudientes, los activos
pensionales compiten con otros
activos convencionales dotados
también de mayor liquidez y here-
dabilidad. Debido a ello, las for-
mas convencionales podrian ser
desplazadas por el ahorro pensio-
nal y el impacto neto sobre el aho-
rro financiero podria no ser tan
grande como se piensa.

Pero lo mas grave es que un sis-
tema de ahorro previsional forzoso
genera enormes presiones sociales
para que una gran parte de los fon-
dos acumulados sea de libre dispo-
nibilidad. El sistema viola el prin-
cipio de la soberaniadel ahorrador
y pocos soportan ahorrar 40 afios
sin poder tocar la plata. Por eso los
fondos disponibles para financiar
las pensiones tienden a desvane-
cerse y estas terminan reducidas a

2. Norbert Eichler, La propuesta del go-
bierno sobre reforma al régimen de pen-
siones: algunas observaciones, Bogot4, no-
viembre de 1991, Fundacion Friedrich
Ebert, documento mecanografiado.

3. “La estructura de comisiones de las
AFP (administradoras de fondos de pen-
siones en Chile) determina que la rentabi-
lidad de los fondos sea mayor para los
cotizantes de mayores ingresos”. Mario
Marcel y Alberto Arenas, Op. cit., p. 38.

4. Cfr. Ana Vicente, El sistema de segu-
ridad social en Espafia, ponencia presen-
tada en el seminario internacional: refor-
mas al régimen pensional, FAUS, CIID,
FESCOL, Bogota, mayo de 1992.
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nada. Es lo que pasé en Singapur.
Gran parte de los ahorros termina-
ron dedicados a la compra de casa
o a fines educativos y poco queda
ya para pensiones como lo ha
demostrado Monica Queissers. Se
ven desde ya tendencias en ese sen-
tido. La sefiora Maristella Sanin
Posada y la nueva Fuerza Demo-
cratica estan proponiendo ya algo
en este sentidoS. Y en el futuro las
presiones se haran sentir con mas
fuerza.

Las tasas de cotizacion requeridas
por los dos sistemas

Existe en el ambiente la idea
popular de que, a largo plazo, la
capitalizacion sale mas barata que
el reparto simple porque las pen-
siones no se pagan solo con las
cotizaciones sino también con los
intereses. Puesto en términos senci-
llos. La tasa de reparto simple para
los riesgos IVM del ISS debe subir
paulatinamente del 6.5% actual al
21% o mas en el ano 2020 si se
mantiene la edad actual de jubila-
cion, el pago con las cotizaciones
corrientes de la garantia de la pen-
sion minima y las demas condicio-
nes y privilegios que existen hoy.
En cambio, se dice, duplicar la tasa
de cotizacion de golpe al 13.5% en
un sistema de capitalizacion indi-
vidual, aunque caro al comienzo,
saldria mas barato en el largo
plazo. Es la idea que la ANDI
acepta estoicamente (mas vale un
gran esfuerzo hoy para evitar los
costos insoportables de mafiana)’.

Esta conclusion es equivocada.
No es cierto que un sistema de capi-
talizacion sea siempre mas barato
que un sistema de reparto. Es un
teorema construido por los demo-
grafos, actuarios y economistas®. A

iguales condiciones y beneficios
pensionales, si la tasa de interés
real es igual a la tasa de crecimiento
economico (en realidad a la suma
de la tasa de crecimiento demogra-
fico + la tasa de crecimiento de la
productividad) los dos sistemas
cuestan lo mismo en términos de
tasa de cotizacion. Si la tasa de
interés real es superior a la tasa de
crecimiento economico es mas ba-
rato el sistema de capitalizacion. Si
la tasa de interés real es menor que
la tasa de crecimiento econémico el
reparto simple sale mas barato.
Basado en este teorema quisiera
enunciarles la siguiente conclusion:
aceptemos que la tasa de interés de
la tasa de largo plazo sea del 5%
anual real y equiparemos los bene-
ficios y condiciones pensionales del
ISS con los de los fondos. Es decir,
establezcamos parael ISS la misma
edad de jubilacion prevista para los
fondos, la misma fidelidad de coti-
zacion y la misma proporcionali-
dad entre beneficios y cotizaciones,
las mismas pensiones que los fon-
dos ofrecerian con el 13.5% de
cotizacion y el 5% de interés (que
son bastante magras e inferiores a

5. Seguridad social en Singapur, en
Faus, CIID, FESCOL, Regimenes pensio-
nales, Bogota, sept. de 1992.

6. Maristella Sanin Posada, La reforma
pensional: algunos comentarios de la nue-
va fuerza democrdtica a la propuesta
gubernamental, Bogotd, octubre de 1992.

7. Debe destacarse que la cotizacion se
aumenta al 13.5%. Se aduce, sin embargo,
que esta es la unica manera de frenar un
déficit gigantesco, que se incrementa dia a
dia. ANDI, Comentarios al proyecto de ley
155 (S)/92, por medio de la cual se crea el
sistema de ahorro pensional y se dictan
otras disposiciones en materia de seguri-
dad social, Bogota, sin fecha, p. 8.

8. Jean Bourgeois-Pichat, Le finance-
ment des retraites per capitalisation. En:
Population, No. 6, 1978.
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las del actual régimen del 1SS), las
mismas condiciones de sustituibili-
dad pensional y, ademas, aplique-
mos al ISS la misma norma que
regira para los fondos, que el pago
de la garantia de pension minima
se cubra también con impuestos y
no con recursos de los cotizantes.
Si equiparamos todas esas condi-
ciones, la tasa de cotizacion de
largo plazo del ISS no sobrepasaria
el 13.5%. No llegaria al temido 21%
en el largo plazo. Ello es asi porque
sila apertura tiene éxito, el empleo
asalariado crecera durante muchos
afios en este pais a tasas superiores
al 3% anual y la productividad del
trabajo al 2% anual, cifras cuya
suma es 5%, igual a la tasa de inte-
rés que hemos supuesto. Es incluso
probable que la tasa de interés real
de largo plazo sea inferior al 5%,
caso en el cual el sistema de reparto
simple resultaria preferible en tér-
minos de tasa de cotizacion.

La tasa de interés real es una
variable que oscila enormemente
en el largo plazo. En los EE.UU. el
promedio en los ultimos 40 afios
fue inferior al 2%?°. El promedio en
Colombia de los ultimos 40 afios
fue mas alto, cercano al 4%. Pero
mirando hacia el futuro, es previsi-
ble que una economia mas abierta
tendera forzosamente a equiparar
las tasas internas de interés (que
han sido tradicionalmente mas al-
tas) con las externas (que han sido
mas bajas), es decir, a un nivel,
digamos del 2 6 3%.

De pasada debe subrayarse que
los paises europeos y los Estados
Unidos son reticentes a montar su
sistema previsional sobre la base de
la capitalizacion plena, justamente
porque, con las tasas de interés
reales de largo plazo a que estan
acostumbrados y para sistemas de
cobertura universal, el capital que

requeririan los fondos de pensio-
nes seria superior al patrimonio
nacional y los intereses de los fon-
dos mayores que la riqueza distri-
buible bajo la forma de intereses,
utilidades o rentas. Se requeriria
exportar capital (el sistema de ca-
pitalizacion es intrinsecamente ex-
portador de capitales), lo que no
resulta posible para los grandes
paises o a escala planetaria (no se
pueden exportar capitales a la lu-
na). Para paises pequefios y distan-
tes de la cobertura universal el sis-
tema es, en cambio viable. Con tal
que el ejemplo no extienda dema-
siado a los vecinos...

El primer costo de la transicion,
el alza brusca de la tasa
de cotizacion

Enrealidad, mas que la discusion
doctrinal sobre las ventajas del
reparto simple y de la capitaliza-
cion individual (el reparto simple
se presta mas a la politiqueria y la
capitalizacion a las injusticias), el
verdadero problema estriba en los
costos de la transicion de un sis-
tema al otro.

Tenemos dos problemas. El uno
es que debemos pagar las obliga-
ciones contraidas con los pensio-
nados y con los que han adquirido
derechos pensionales. El otro es
que convendria hacer un ahorro. Si
nos ocuparamos solo del primer

9. Estas cifras estan basadas en Milton
Friedman y Anna Schuartz, Monetary
trends in the United States and The United
Kingdom, Chicago University press/ NBER,
1982, y en Robert Barro y Xavier Sala i
Martin, World real interest rates, NBER
working paper 3317, y son tasas de interés
colocacion a largo plazo. Cfr, How mach
shoald capital cost the economist, 21 sept.
1991.
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problema el esfuerzo seria menor.
Si, ademas, quisiéramos hacer un
ahorro neto el esfuerzo sera mayor.
Tanto mayor cuanto mas brusco
sea el transito a un sistema puro de
capitalizacion. El gobierno quiere
hacer ambas cosas. 1) Asumir di-
rectamente la deuda actuarial ya
contraida por el ISS y a pesar de
que las primeras estimaciones
muestran que las obligaciones ac-
tuariales contraidas con los traba-
jadores del Estado tienen dimen-
siones escalofriantes y ii) obligar a
empresarios y/o trabajadores a
hacer un esfuerzo de ahorro neto
(elevar de tajo la tasa de cotizacion
al 13.5%). Por eso es que la pro-
puesta sale cara para la generacion
actual. La ventaja de los sistemas
mixtos (reparto y capitalizacion) es
precisamente que suaviza €sos cos-
tos. Esto hasido demostrado teori-
camente con base en los modelos
de generaciones traslapadas de Dai-
mond y Samuelson!?,

El proyecto de ley duplica brus-
camente la tasa de cotizacion [IVM
al 13.5%. Ni trabajadores ni em-
presarios soportaran facilmente un
alza asi. Se suma a los sacrificios
impositivos, de la apertura. Ma-
xime cuando, de un lado las cotiza-
ciones para salud deben también
elevarse y cuando, de otro lado, el
costo fiscal de la deuda actuarial
contraida por el sistema actual
deben pagarlo también los colom-
bianos.

Por eso parece muy bien que se
exija que esta reforma se discuta de
manera integral con la de salud que
es mas urgente. Los calculos que se
han hecho en la Universidad de
Antioquia'' muestran que se po-
dria asegurar una atencion basica
en salud como la del ISS, de gran
cobertura poblacional, basada en
cotizaciones sobre nominadel 10%.

Pero si ustedes suman 13.5% de
pensiones, 10% de salud y casi 2
puntos por ATEP estaran ya en el
25% de la némina, cosa que a mi
me parece excesiva. Alternativa-
mente se podria financiar la salud
con fondos publicos, pero en este
caso se sumaran a los costos fisca-
les del nuevo sistema previsional
propuesto.

Debo notar que una duplicacion
brusca de las cotizaciones sobre la
némina para IVM afectara a corto
plazo el empleo moderno y tendera
a generar evasion e informaliza-
cion y, mas a la larga, disminuira
los salarios corrientes. A corto pla-
zo situa los salarios por encima de
su nivel de equilibrio y por tanto
afecta el empleo asalariado. Aumen-
tara la evasion, sobre todo en las
microempresas que tienen la ter-
cera parte del empleo asalariado
porque eleva los costos salariales
por encima de lo que dicta la pro-
ductividad del trabajo. Piensan los
partidarios de la reforma que ello
no se producira porque cada traba-
jador esta interesado en cuidar su
cuenta personal y denunciara la
evasion del patrono. No estemos
tan seguros, un ahorro forzoso que
no tiene liquidez tiene escaso valor
actual para los trabajadores mas
jovenes. Estos podrian aceptar

10. Cfr. Miguel Angel Lopez Garcia, El
trdnsito de reparto a los fondos de capital
de la seguridad social: un modelo de simu-
lacion. Universidad Auténoma de Barce-
lona, Departamento de Economia Apli-
cada, working paper 92.02, febrero de
1992.

11. Hugo Lopez Castaino, Competencia
en la prestacion de servicios y monopolio
publico asegurador, en Miguel Eduardo
Cardenas y Guillermo Olano (coordina-
dores), Reforma de la seguridad social en
salud, FESCOL, FES, FRB, Fundaci6n Co-
rona, Bogotd, abril de 1992.
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partir diferencias con los empresa-
rios, aceptar vg un salario integral
con un premio del 7% en vez del
13.5%. No pasaria lo mismo si el
alzaen la tasa de cotizacion hubiera
sido gradual porque en este caso
los salarios integrales subirian al
mismo ritmo de la productividad.
Por eso, el alza paulatina de las
tasas de cotizacion no ha afectado
elempleo en los paises industriales.

El costo fiscal de la transicion

Para formarse un juicio ade-
cuado sobre el sentido de la refor-
ma es preciso examinar la solucion
que da al problema de quien paga
el costo de las obligaciones actua-
riales contraidas por el sistema de
seguridad social con los jubilados
actuales y sus sucesores y con la
actual generacion de trabajadores
afiliados.

El gobierno ha revisado las esti-
maciones que ¢l y algunos centros
de investigacion habian hecho so-
bre el valor presente de las obliga-
ciones actuariales y bien valdria la
pena que explicara por qué han
caido tanto. Pero no es del caso
entrar en polémicas. Aceptemos,
como se sugiere en laexposicion de
motivos del proyecto, que la deuda
actuarial del ISS vale unos 8 billo-
nes y la del sector pablico otros 8
(en realidad esta ultima cifra es
seguramente mucho, mucho ma-
yor).

Estas dos obligaciones no estan
situadas en el mismo plano. La
segunda es una obligacion ya con-
traida por el gobierno. Es mas, el
hecho de poner a cotizar a los
empleados publicos, que no lo
hacen o lo hacen insuficientemen-
te, es ya una gran ventaja que ali-
gera las cargas por concepto de ese

pasivo. En cambio, la primera es
una obligacion que el gobierno
podria asumir o no. Si lo hace se
compromete con una deuda que
antes no tenia. Seria €l costo de la
transicion del sistema de reparto al
de capitalizacion, el costo de entre-
gar una cartera saneada al nuevo
sistema de fondos de pensiones.

Quien pague los 8 billones de la
deuda actuarial del ISS depende
del porcentaje de la ndmina que
quede cotizando al Instituto.

1) Si los actuales cotizantes se
quedaran todos en el ISS, los em-
presarios y trabajadores pagarian
esa deuda actuarial. El ISS tendria
hasta 2.010 ingresos de sobra por-
que la tasa de cotizacion prevista
(el 13.5%) es superior al costo pen-
sional actual (8%). Y con ese aho-
rTo y sus intereses podria cubrir, al
menos en parte, el déficit que se
genere después de esa fecha.

i1) Si retirara el 100% de la
némina cotizante y se trasladara a
los fondos de pensiones el ISS ten-
dria ya un déficit considerable
porque pierde todas las cotizacio-
nes y se queda con todas las obliga-
ciones de los jubilados. El Estado
pagaria la totalidad de ese pasivo
actuarial. De un lado, porque ten-
dria que cubrir todas las pensiones
que deba pagar en el futuro el Insti-
tuto a sus actuales pensionados y a
sus sucesores y, de otro, porque
tendria que emitir bonos de jubila-
cion para los cotizantes que se tras-
laden a los fondos. Tendria que
recurrir al presupuesto o tendria
que financiarse de los fondos de
pensiones o del mercado finan-
ciero.

Fedesarrollo ha demostrado que
esta carga podria financiarse y
refinanciarse casi al infinito. Pero
este no es el verdadero problema.
El caso se parece al de un matri-

monio que tiene ingresos por 100 v
gastos de 90. La esposa le propone
al marido ahorrar més. Ella se
quedara con todos los ingresos y ¢l
con todos los gastos. Ella ahorra
100 y ¢l desahorra 90. Ella le dice
que le podré financiar ese déficit
prestandole los 90 a interés. Es evi-
dente que aunque le refinancie la
deuda, el marido tendra a su cargo
un pasivo que antes no tenia y que
ademas tendra que pagar intereses.

El verdadero problema es otro.
El sistema consolidado sector pu-
blico y privado (fondos e ISS) es
deficitario desde el comienzo. La
tasa agregada de cotizacién pre-
vista es el 13.5% de la némina.
Esto es el ingreso del sistema con-
solidado. En cambio, la tasa bruta
de reparto agregada (el egreso) es
hoy del 13.9%; subira al 17.6%en el
ano 2000, al 24.2% en el 2010 y al
31.2%en el 2020. El sistema conso-
lidado 1SS-fondos-sector pirblico
no generara nunca un atomo de
ahorro financiero porque desde el
COmMIenzo Sus egresos son mayores
que sus ingresos. El sector publico
podria absorber todos los recursos
de los fondos y muchisimos mas y
en todo caso tendra que recurrir a
impuestos. Es por esta razéon que
hay que evitar a toda costa que el
gobierno incurra en nuevas obliga-
ciones que no eran suyas.

Ahora bien, el porcentaje de tra-
bajadores que se traslade del ISS a
los fondos depende de multiples
factores. Si no se produjeran tras-
lados, las cotizaciones de los que se
queden en el ISS bastaran para
cubrir los costos de sus obligacio-
nes e incluso para aumentar consi-
derablemente sus reservas. Sin em-
bargo, no debe olvidarse que las
empresas reemplazan permanente-
mente antiguos trabajadores afi-
liados al ISS por jovenes recién
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ingresados al mercado laboral y
que, por tanto, debido a ello el ISS
perdera afiliados y los fondos los
ganaran. Existe ademds la posibi-
lidad de traslados voluntarios desde
el ISS hasta los fondos de pensio-
nes. Y si estos ultimos son muy
considerables el ISS se descapitali-
zara y el gobierno terminaria asu-
miendo una parte del pasivo actua-
rial del Instituto. En parte eso
depende de los beneficios compa-
rativos de los dos sistemas. Exclu-
yendo los mas viejos (que seguirdn
disfrutando de condiciones simila-
res a las actuales), la edad, los
demads requisitos de jubilacion, asi
como los beneficios pensionales
seran bastante parecidosenel ISSy
en los fondos. Pero los interesados
lanzaran campanas de propaganda
para convencer al publico de que
vale la pena el traslado. Debido a
ello es previsible que muy rapida-
mente casi todos los actuales afi-
liados jovenes del ISS se trasladen a
los fondos de pensiones.

3. El problema
de la cobertura

ero no se quiere decir

que la mera conside-

racion de costos (al-

tos con la propuesta

original, mas altos
con la nueva variante) invalide la
propuesta.

Primeramente porque, como vi-
mos y aunque altos, sus costos
pueden ser refinanciados —si se
quiere a perpetuidad— en una alta
proporcion. De otro, sobre todo,
porque una reforma puede ser cara
pero preclara si ofrece soluciones
de fondo. Pero resulta dudoso,
porque no se preocupa del pro-

blema nimero uno, del problema
de la cobertura.

En efecto, el gobierno deja la
tarea de universalizar la cobertura
previsional en manos de la macro-
economia. Confia en que el desa-
rrollo econdémico terminara por
salarizar plenamente a la pobla-
cion urbanay rural, por reabsorber
el sector informal y por estabilizar
los empleos. Solo entonces, todos
terminaremos forzosamente cubier-
tos por los fondos de pensiones.
Pero la espera sera seguramente
larga.

La cobertura pensional

Cuando los chilenos hicieron su
reforma en 1981 el sistema previ-
sional cubria al 75% de la fuerza
laboral'?. El caso colombiano es
sustancialmente distinto.

Apenas un 309% de la poblacion
en edad laboral esta afiliado en
Colombia al ISS o trabaja con el

12. Mario Marcel, Alberto Arenas, Re-
formas a la seguridad social en Chile, San-
tiago de Chile, mimeo, junio de 1991.

Collage de Herndn Mauricio Suarer A
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Estado'?y, por tanto, en principio,
gozade una cobertura potencial en
materia pensional. Sin embargo, la
poblacion de 60 afios y mas que
esta efectivamente cubierta en su
vejez mediante pensiones es apenas
del 19% a nivel urbano y esta lejos
de llegar al 129% a nivel nacional.
En los estratos urbanos medio-
medio, medio-alto y alto cubren al
19.6%. Pero en el estrato bajo-bajo
solo al 6.5% yenel bajo al 14.7%4,
Paralelamente, el 45% de la pobla-
cion urbana mayor de sesenta afios
no percibe ningin ingreso. En los
estratos bajo-bajo, bajo y medio-
bajo la cifra se sitia entre el 50% y
el 45%.

Ahora bien, la tercera edad ga-
nara una importancia creciente en
el futuro. Los viejos de 60 afos y
mas representan actualmente el
6.1% de la poblacion (se trata de
unos 2 millones de personas). En el
afio 2000 seran ya el 6.7%; en el
2005 el 7.2% y en el 2010 el 8.3%'5.
La transicion demografica ha sido
muy marcada. La disminucion del
tamafio de las familias ha hecho
posible una reduccion en los nive-
les de pobreza urbana. Muchos
han podido aumentar su ingreso
presente sacrificando el numero
actual de hijos. Su supervivencia
durante la vejez se hara mas dificil.
Esa generacion, que ahora enve-
jece, no tendra después el apoyo
tradicional de su familia y no
podra esperar una reforma de lar-
go plazo.

La baja cobertura
no se debe a la evasion
sino a los malos empleos

Es cierto que el sistema actual se
presta a la evasion. La base para el
calculo pensional es el salario de

los dos ultimos afos. Algunos sub-
declaran ingresos toda su vida y
solo los suben antes de jubilarse.
Son los més pudientes. Los pobres
—que ganan apenas el minimo
legal— no pueden subdeclarar.

El sistema de capitalizacion in-
dividual previsto por el gobierno es
una excelente solucién para el re-
ducidisimo nucleo de asalariados
mejor pagados y mas estables. Los
demas, los que se ganan el minimo
o son inestables y no pueden coti-
zar suficientemente no podran nun-
ca obtener pensiones adecuadas.

La gran mayoria de los asalaria-
dos se gana el minimo legal. Aun-
que entraran jovenes al nuevo sis-
tema y aunque cotizaran el 90% del
tiempo y aunque la tasa de rendi-
miento de los fondos fuera excep-
cionalmente alta no alcanzarian
nunca a obtener pensiones iguales
al minimo legal.

Pero los bajos salarios no son la
unica dificultad. La fidelidad de
cotizacion tiene una importancia
capital sobre las pensiones futuras.
Hoy se estan haciendo calculos
alegres con el 90% (9 de 10 afios
laborales). Pero la inestabilidad
laboral y el ciclo de vida en Co-
lombia sugieren un panorama mas
gris. Se confia en que el sistema
individual de ahorros aumentara
la fidelidad (cada quien estara inte-
resado en cotizar el mayor tiempo
posible). Empero, ella no depende
solo de los incentivos individuales
(por eso es que la afiliacion es for-
zosa) sino principalmente de las
caracteristicas del mercado labo-
ral. La inestabilidad laboral en
Colombia es enorme (en junio de
1990, el 36.1% de los asalariados
privados de las 4 principales me-
tropolis, llevan | afio o menos en su
empleo, el 15% 3 meses o menos).
Los jovenes se inician generalmen-

te como asalariados; trabajan hoy
en una empresa moderna (que res-
ponde por sus cotizaciones y las de
sus trabajadores), mafiana es una
microempresa (que las evade), atra-
viesan por periodos recurrentes de
desempleo (durante los cuales no
cotizan). Hacia los 35 afios dificil-
mente pueden encontrar un empleo
asalariado (las empresas los prefie-
ren jovenes) y son forzados progre-
sivamente a establecerse por cuen-
ta propia (fase durante la cual ni
estan obligados ni suelen cotizar).
JLB actuarios ha realizado esti-
maciones de los factores de cotiza-
cion. Retengamos los de 1990-98,
que corresponderian ya a una fase
de madurez del sistema de previ-
sion del ISS. El porcentaje del
tiempo anual cotizado por el per-
sonal afiliado al Instituto comien-
za siendo menor al 22%, hasta los
30 aros, sube luego hasta los 47
(cuando se aproxima al 40%), cae
hasta los 51 (17%) y vuelve a subir
después de los 51, hasta alcanzar el
60Y% entre los 55 y los 59 arios. En
promedio, para las edades 19-59
afios, los trabajadores afiliados al
ISS cotizan el 47.5% de tiempo!s.

13. 2.7 millones de trabajadores afilia-
dos al ISS mas 1 millén de trabajadores al
servicio del Estado.

14. Hugo Lopez Castafio, Ciclo de vida,
seguridad social y atencion a la tercera
edad en Colombia, ponencia presentada al
seminario internacional sobre seguridad
social organizado por FESCOL, Bogot4,
mayo de 1992. Las cifras provienen de las
encuestas de hogares del DANE de junio de
1990.

15. Se trata de proyecciones poblacio-
nales realizadas por Planeacion Nacional,
basadas en el método de componentes.

16. JLB actuarios, Estudio actuarial de
los seguros IVM y ATEP a cargo del Insti-
tuto de Seguros Sociales, vol. 5, rotacién y
escenario de base, Bogota, nov. de 1990.
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Es porello, por los bajos salarios
y por la alta inestabilidad y la baja
fidelidad, que ni el sistema actual ni
mucho menos el previsto por el
gobierno sirven a la gran mayoria
de la poblacion. Hoy se exigen 10
afos de cotizacion entre los 40 y los
60 de edad o 20 en cualquier
periodo. Ya con eso mucha gente
no se puede jubilar. Con la pro-
puesta de exigir 30 afios de cotiza-
cion para tener derecho a la pen-
sion minima nadie se podra jubilar.
Mas valdria por ello ser realistas
como los estadounidenses y reco-
nocer que el sistema de capitaliza-
cion individual es solo adecuado
para los trabajadores mejor paga-
dos y mas estables.

4. Conclusion

res tesis mas llanas

sintetizan esta expo-

sicion: 1. Hay una

gran diferencia entre

la reforma previsio-
nal en Chile y la que ahora se pro-
pone para Colombia. Alla se aba-
rataron las cotizaciones para un
sistema que tenia una cobertura
casi completa. Aqui se elevaran al
doble para un sistema que no tiene
cobertura.

2. La reforma propuesta por el
gobierno no prevé nada para am-
pliar la cobertura pensional. Esaes
mi principal objecion. Es una exce-
lente solucidn... pero sélo para una
minoria, para los asalariados rela-
tivamente bien remunerados y es-
tables.

3. Ysiendo apenas unasolucion
para una minoria sale muy costosa
o para el fisco y/ o para las empre-
sas y. los trabajadores. Esa es la
segunda objecion.

4. El pais haria mejor en solu-
cionar el problema pensional del
sector publico uniformando las
condiciones y beneficios con los del
sector privado, en perfeccionar el
sistema actual del ISS depurandolo
de sus aberraciones; en montar un
sistema complementario y volun-
tario de capitalizacion privada para
la minoria que lo necesita y que
puede pagarloy enesperar los efec-
tos que la apertura tenga sobre el
mercado laboral en esta década
antes de tomar otro tipo de deci-
siones. Y mientras tanto podria
emplear mejor los recursos fiscales
que requiere su propuesta, para
implementar un plan de atencion a
la tercera edad indigente. Esaes la
conclusion.

Una propuesta alternativa

Una solucion de fondo al pro-
blema previsional del pais debe
ocuparse primero del problema
mas urgente, el del sector publico.
Luego tiene que ofrecer una solu-
cion para el problema financiero
del ISS que requiere ajustes. Y en
fin, tiene que abrir una puerta para
ir solucionando paulatinamente el
problema de la cobertura.

a) El caso del sector publico

El problema pensional del sector
publico es el mas importante, el
mas urgente y el mas complejo;
mas que el del ISS. La edad media
de los empleados publicos es muy
elevada, su estabilidad excepcio-
nal, sus beneficios pensionales
exorbitantes y las reservas inexis-
tentes. Las entidades publicas de
todos los niveles languidecen bajo
el peso de dos n6minas paralelas, la
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activa y la pasiva. El problema no
da espera y este Congreso podria
darle desde ya un principio de so-
lucién.

Antes que nada habria que hacer
lo siguiente:

i) Uniformar, mediante una re-
forma legal, las condiciones y be-
neficios pensionales con los del sec-
tor privado (lo que disminuiria la
deuda actuarial que con ellos tiene
contraida el gobierno). Se trataria
de afectar “derechos adquiridos”,
pero previendo algin sistema gra-
dual de transiciéon. Como alterna-
tiva se pueden definir los basicos y
dejar por cuenta de cada entidad y
de sus trabajadores el pago de los
sobrebeneficios que deberian de-
jarse por cuenta de un sistema de
capitalizacion individual maneja-
do por administradoras privadas
de fondos de pensiones.

Y aunque tal solucién no parez-
ca politicamente rentable en el
corto plazo, si el Congreso Nacio-
nal se decidiera por seguir esta via
razonable, a la larga los colom-
bianos terminardn reconociéndole
su sentido de responsabilidad y su
valor civico. Solo asi se podran
reparar los pecados de imprevision
y de irresponsables concesiones,
cometidos por todos en el pasado.

i) Lo segundo que hay que ha-
cer es separar financieramente el
manejo de los diferentes riesgos
(una cosa es salud y otra pen-
siones).

iii) Poner a cotizar (previos es-
tudios) a los empleados e institu-
ciones.

iv) Hacer un plan con cada en-
tidad publica que prevea la reduc-
cion de su plantilla de personal
(jubilado no se reemplaza) ahi
donde sea posible. La mejor mane-

ra para empezar es que cada enti-
dad cubra el aporte que se le exi-
gird con actuales recursos de la
némina.

v) En fin, cubrir con presupues-
to nacional los faltantes que son
enormes. Es casi seguro que el sec-
tor Estado no pueda soportar sino
el reparto simple y que deba limi-
tarse a cubrir el faltante de cada
afio y esperar a que ese faltante
suba con el tiempo. Pero en algu-
nos casos podria ensayarse el paso
gradual a un sistema de capitali-
zacion: emitir bonos por las obli-
gaciones actuariales contraidas,
reconociendo solo lo basico y eli-
minando las aberraciones.

Queda el problema administra-
tivo. Una entidad central aparte,
tipo Cajanal, ha demostrado su
ineficiencia y corrupcién. Cajanal
debe ser cerrada, como propone el
gobierno y reemplazada por el
Fondo Nacional de Pensiones Pu-
blicas. Se requiere aqui del aporte
de muchos y de la disyuncion de
casos. Sacrificando la falsa elegan-
cia de un sistema unico podrian,
quizd, combinarse estas dos alter-
nativas:

1) Cuentas publicas especiales
con manejo privado de las coloca-
ciones financieras.

Se crearian cuentas publicas es-
peciales (nacionales, departamen-
tales, municipales). Debe incluirse
expresamente la posibilidad de que
los excedentes eventuales sean co-
locados en fiducia en el mercado
financiero si se prevén paralela-
mente garantias,

i) Entidades aparte (fondos de
pensiones) para cada institucion.
Esas entidades manejarian, bajo
supervision estatal, tanto la parte
financiera como la administrativa.
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b) La solucién
para el sector privado

1) Lacreacion de un fondo basi-
co IVM (una entidad publica segre-
gadadel ISS y sometida a una junta
reguladora independiente) que se
encargue:

— Primero: de las obligaciones
ya adquiridas por los actuales ren-
tistas del ISS.

— Segundo: de las obligaciones
adquiridas por concepto de los
trabajadores que tengan menos de
55 anos (hombres) o de 50 (muje-
res) en condiciones similares a las
vigentes para los actuales jubila-
dos.

— Tercero: de las obligaciones
futuras con las nuevas generacio-
nes hasta por el monto de las pen-
siones determinadas por las nuevas
condiciones que se fijen.

Los complementos pensionales
(para garantizar las pensiones mi-
nimas a los mds pobres) serian
cubiertos con fondos de presupues-
to nacional a partir de una fecha
Sfutura. Naturalmente esta ultima
idea tiene costos fiscales. Pero ya
que el gobierno acepta incurrir en
los mismos mas vale que estén diri-
gidos a la poblacion mas pobre; no
a financiar los derechos ya adqui-
ridos de todos los actuales cotizan-
tes, incluyendo los mas acomo-
dados.

Se trataria de un fondo de repar-
to simple alimentado por cotiza-
ciones sobre la nomina (1/3 a
cargo laboral, 2/3 a cargo patronal)
que comenzarian por ser del 9%
promedio en este decenio, y que se
aumentarian de manera quinque-

nal (las reformas al régimen de
condiciones y beneficios pensiona-
les permitirian aumentos futuros
soportables).

Las reformas a las condiciones y
beneficios serian las siguientes:

a) Elevacion de la edad de jubi-
lacion (para el sector publico y
privado).

b) Eliminaciénde las categorias
salariales y cotizacion sobre el
100% del salario.

¢) Cambio en la densidad de
semanas cotizadas (alza en los
topes minimos exigidos, aumento
en el tiempo anterior requerido
para justificar las semanas solici-
tadas).

d) Redefinicion del salario base
de la liquidacion pensional, alar-
gando el periodo que sirve de base
para su fijacion, pero protegién-
dolo de los efectos de la inflacion.

¢) Nuevo régimen de sustitucion
pensional que cancele los abusos a
que se presta la actual legislacion.

f) Disminucion de la pension
maxima garantizada.

g) Eliminacion de la financia-
cion de la garantia de pension
minima por cuenta del sistema
contributivo (serian asumidas por
el sistema asistencial).

Esta medida produciria el alivio
mas significativo de todos en la
tasa de cotizacion futura. La esti-
macion de este alivio ain aguarda
por calculos.

h) Redefinicion de algunas car-
gas que, en adicion a los pagos pen-
sionales, gravitan sobre el fondo
IVM y en particular la tocante con
las transferencias a EGM que de-

bieran ser asumidas en adelante
por los propios pensionados, etc.

ii) La segunda foérmula es la
promocion de fondos de pensiones
administrados por el sector pri-
vado y supervisados por el gobier-
no. Asegurarian pensiones comple-
mentarias.

Contra la alternativa de estable-
cer una cotizacion forzosa para los
mas pudientes (que ya ahorran en
otros activos), vale mas fomentar
el ahorro previsional voluntario
como se hace en los Estados Uni-
dos, reforzando los estimulos tri-
butarios y de otro tipo ya existen-
tes, para los planes empresariales y
sectoriales.

¢) La extension paulatina
de la cobertura

Puede pensarse en la creacion de
un Fondo de atencion a la tercera
edad indigente y pobre (FATI),
financiado con impuestos genera-
les.

Tendria a su cargo dos funciones
basicas.

— Financiar y subsidiar progra-
mas para la vejez no protegida por
el sistema previsional.

Garantizar (;pero solo bajo
prueba de ingresos insuficientes!)
pensiones minimas a quienes, ha-
biendo adquirido derechos pensio-
nales, por falta de tiempo y voli-
menes de cotizacion, no alcanzaran
a recibir ese minimo del sistema de
prevision. La prueba de ingresos
garantizaria que este subsidio se
pueda focalizar hacia la poblacién
anciana verdaderamente pobre ®
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Miguel Eduardo Cardenas R.

Coordinador del Programa de Po-
litica Social de la Fundacion Frie-
drich Ebert de Colombia (FESCOL)

LA REFORMA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

Miguel Eduardo Cardenas Rivera
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| sistema de seguri-

dad social muestra ba-

jos indices de cober-

tura poblacional y ha

tenido enormes difi-
cultades para cubrir a los trabaja-
dores del sector informal de la eco-
nomiaen todos los paises de Améri-
ca Latina. En Colombia, la situa-
cion es todavia mas grave, yaqueel
régimen pensional ni siquiera cu-
bre a todos los asalariados del sec-
tor formal. Entonces, mientras que
Colombia tiene un sistema rela-
tivamente costoso, la cobertura
—alrededor del 209% de la Pobla-
cion Econdémicamente Activa
(PEA)— es muy baja.

El modelo tradicional de los
seguros sociales es el que predo-
mina en la mayoriade los paises de
América Latina, donde no ha podi-
do funcionar adecuadamente. Ello
se debe a que en los paises desarro-
llados de Europa la mayor parte de
la fuerza laboral estd compuesta
por trabajadores asalariados urba-
nos, mientras que en un buen
numero de paises latinoamerica-
nos el grueso de la fuerza laboral
estd compuesto por trabajadores
independientes en los sectores urba-
no y rural y familiares sin remune-
racion. Como en el modelo bis-
marquiano, las fuentes de ingreso
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mas importantes son las cotizacio-
nes de los trabajadores y de sus
patronos, se pierde el marco de
referencia cuando se sale del sector
formal al informal.

En Colombia, entonces, en la
lucha contra la baja cobertura, la
mayor dificultad es el problema de
la capacidad economica de los
hogares y de los trabajadores para
pagar las cotizaciones. El pais tiene
unos niveles de 40% de pobreza, el
80% de los trabajadores del pais
ganan menos de dos salarios mini-
mos legales, muchas veces sin las
prestaciones legales, entonces bajo
este esquema es dificil pensar que
nos podremos aproximar a una
cobertura por la via de la autofi-
nanciacion del sistema; hay posibi-
lidades —incluso antes de recurrir
a los aportes publicos— que permi-
tirian una aproximacién para am-
pliar la cobertura en alguna medi-
da: una podria ser la separacion de
riesgos y de pensiones. En la actua-
lidad el ISS obliga aquien se afiliaa
cotizar simultaneamente por EGM,
ATEP e IVM. Podria el pais ensa-
yar la separacién y seguramente
habria grupos de los sectores infor-
males y de baja productividad que
estarian en capacidad de disposi-
cion y en voluntad de pagar por lo
menos su seguro de EGM. Se deben
buscar otros mecanismos de apor-
tes en el tiempo, en particular la
obligacion de cotizar mensualmen-
te para los campesinos cuando
muchos de ellos no tienen ingresos
regulares. En general a los sectores
informales no se les posibilita una
vinculacion regular a la seguridad
social, se puede pensar entonces
en ampliar los beneficios hasta 6
meses después de la ultima cotiza-
cion.

Dada la baja cobertura, la Gnica
opcién que queda a los colombia-

QUISIERA TENER UNA FORTUNA MATERIAL

A -;' A

S

QUE DAR A CADA COLOMBIANO, PERO NO

TENGO NADA NO TENGO MAS QUE UN CORAZON

PARA AMARLOS Y UNA ESPADA PARA DEFENDERLOS

El pais tiene unos niveles de 40% de pobreza, ¢l 80% de los trabajadores del pais ganan
menos de dos salarios minimos legales, muchas veces sin las prestaciones legales, entonces
bajo este esquema es dificil pensar que nos podremos aproximar a una cobertura de la
seguridad social por la via de la autofinanciacion del sistema.

nos es defenderse con sus familias.
Las transferencias ayudan pero a
medida que el tamafo de la familia
pierde importancia, el sistema de
apoyo familiar va a caer en crisis.
Tenemos que, prioritariamente, con-
tar con la familiaenel corto plazo y
fomentar los sistemas de ahorro.
Mientras la economia no progrese,
no salarice, no estabilice, baje la

rotacion y la inestabilidad y se
transforme el ciclo de vida que
tenemos, va ser muy complicado
aumentar la cobertura.

Una solucién para financiar la
ampliacion de la cobertura po-
drian ser los impuestos indirectos,
pero éstos son muy difusos y es
muy dificil establecer un enlace
directo entre los recursos y su des-

Foto de Donaldo Zuluaga ( Fotoprensa El Mundo. 1986)
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tinacion, de tal manera que las
prestaciones del sector informal se
deberian prestar como parte de las
actividades del Estado. Pero una
situacion de inestabilidad econo-
mica no es la mas propicia para
reclamar del Estado este esfuerzo
fiscal para atender la proteccion
social del sector informal.

La cobertura deberia estar dentro
de las principales preocupaciones
cuando se hace unareforma, y aese
problema no se le presta una ade-
cuada atencion. Cudles son los
objetivos. Una postura es plantear
como limite a ese 20% y procurar
unas condiciones financieras esta-
bles, para concentrarse en el mane-
jo financiero, y otra es enfocar a la
extension de la cobertura. Estos
son dos objetivos completamente
diferentes pero que son perfecta-
mente validos. Es mas consistente
desde el punto de vista social el
segundo. No se debe favorecer al
grupo medio de la poblacién que
tiene unos beneficios excepciona-
les a costa de impedir la expansion
del sistema. Es necesario reducir
todas esas condiciones de adquisi-
ciébn que son injustas, que son pri-
vilegiadas, pero que ademas son
infinanciables.

Debe haber una ampliacion de la
cobertura y hacer una concentra-
cion sobre los sectores mas vulne-
rables. Lo que no es aceptable es
que esa ampliacion sea mision de la
asistencia publica del Estado, pues
eso se puede hacer con la seguridad
social. Esa es la forma de hacer
extensivo el sistema a los grupos
mas vulnerables. No es aceptable la
ampliacion de la cobertura por la
via de la asistencia social, la exten-
sion debe hacerse por la via de la
seguridad social.

Necesidad de un cambio
fundamental

erequiere unareforma

estructural del siste-

ma. Una reforma de

esta naturaleza afecta

los intereses de deter-
minados grupos. Hay un consenso
relativamente amplio sobre la nece-
sidad de una reforma de la seguri-
dad social pero jreformar qué? Si
se habla de una reforma estructural
del sistema pensional se debe in-
cluir al sector publico.

Los problemas que enfrenta ac-
tualmente la seguridad social requie-
ren modificaciones y cambios que
van mas alla de las innovaciones
puntuales. Es preciso introducir
cambios estructurales que modifi-
quen la esencia del sistema y lo
adecuen a las condiciones del mer-
cado laboral y a las caracteristicas
especificas del desarrollo econo-
mico y social de cada pais.

El debate se ha caracterizado
por la prevalencia de inquietudes
alrededor de problemas institucio-
nales del ISS, dejando de lado el
conjunto de la seguridad social.
Eventualmente, y si acaso de mane-
ra marginal, se tocael problema de
las pensiones del sector publico.

Los grandes objetivos e inquie-
tudes que giran alrededor de la
reforma son: a) la organizacion
institucional; b) la racionalizacion
de costos y beneficios; c) la amplia-
cion de la cobertura y d) la bus-
queda de un acceso mas amplio y
equilibrado para los beneficiarios
bajo los principios constituciona-
les de eficiencia, solidaridad y uni-
versalidad que cobijan otros impli-
citos como los de equidad, integrali-
dad y continuidad.

Es preciso definir el tipo de
estructura y articulacion entre las

distintas partes que conforman el
conjunto del sistema de seguridad
social. Dentro del mismo coexisten
componentes tales como las pen-
siones; las prestaciones por invali-
dez, vejez y muerte; las prestacio-
nes por enfermedad en general,
maternidad, enfermedad profesio-
nal y accidentes de trabajo, y las
asignaciones familiares. También
es necesario determinar los tipos de
intervenciones que mejor se apli-
quen de acuerdo con las condicio-
nes del pais y los grados de necesi-
dad, urgencia y factibilidad de la
cobertura de los sistemas. En cada
caso es necesario determinar qué
tipo de intervencion especifica se
requiere para lograr unaestructura
de la seguridad social que responda
en forma armonica a la situacion
econdémica, asi como a las condi-
ciones del mercado laboral y la
situacion precedente de acuerdo
con las caracteristicas propias del
pais.

En la discusion se han fragmen-
tado, de manera lamentable, los
enfoques sobre los diferentes com-
ponentes de la seguridad social.
Esto no significa controvertir la
idea de que los distintos compo-
nentes de la seguridad social pue-
dan ser administrativamente dife-
renciados. Lo que es dificil apoyar
es la idea de que los beneficios y su
financiacion para determinados gru-
pos “privilegiados”, se mantenga o
se profundice.

En materia pensional hay un
acuerdo fundamental sobre la nece-
sidad de una reforma. Es evidente
la necesidad de una organizacion
financiera que permita la correc-
cion de los déficit del sistema pen-
sional, y la prevision y constitucion
de un sistema que permita prever
las “contingencias” demograficas.
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Los problemas que enfrenta actualmente la seguridad social requieren modificaciones y cambios que van mas alla de las
innovaciones puntuales. Es preciso introducir cambios estructurales que modifiquen la esencia del sistema y lo adecuen

No obstante, hay puntos pendien-
tes por precisar.

Primero, cudl es el déficit. El
déficit no es un simple niimero. La
especificacion de su monto depen-
de de los mecanismos para fijar los
periodos de tiempo en que las obli-
gaciones se vuelven exigibles, o
sea, precisar las fechas aproxima-
das de pago de las responsabilida-
des. Siel mecanismo que se adopta
por la reforma es uno de déficit, el
resultado serd uno determinado.
Es distinto el déficit, resultado de
un compromiso nacional sobre la
base de la solidaridad generacio-
nal, que si no lo hay. Es diferente si
se hace capitalizacion individual o

a las condiciones del mercado laboral.

si se hace por grupos, o si es total-
mente privatizada o pablica o mix-
ta, quien paga los costos.

La reforma va a tener unos cos-
tos y en este punto también hay dis-
crepancias. Obviamente el pago lo
podrian hacer directamente los be-
neficiarios, llamense empleados y
empleadores. Se puede disefiar tam-
bién un sistema de pago por gene-
raciones, como en parte sucede con
el reparto simple, y también lo
puede pagar el fisco, caso en el cual
el costo de la reforma lo soportan
los que pagan impuestos. En Co-
lombia, de acuerdo con el sistema
fiscal, los contribuyentes son de
manera significativa los asalaria-

dos de ingresos medios, y con la
reforma tributaria de 1992, los
consumidores a través del impues-
to al valor agregado. Por esto cabe
preguntarse si el costo de una
reforma con cargo al presupuesto
nacional es progresivo o regresivo,
si lo estan pagando los beneficia-
rios de las pensiones o si lo esta
pagando un grupo de poblacion
que no es beneficiario del sistema
pensional. Sin dejar de anotar el
costo de oportunidad para el de-
sarrollo social del pais.

Colombia ha tenido progresos
en materia social en los ultimos
veinte afos, pero mantiene niveles
de pobreza de los mas altos en
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América Latina. El gasto social del
Estado colombiano escasamente
llega al 109% del PIB. Puede pen-
sarse en sacrificar uno o dos, o
tres o eventualmente hasta 4 pun-
tos del PIB. Es una formula para el
pago de pensiones por parte del
fisco, lo que puede significar —en
términos de oportunidad— perder
la posibilidad de incrementar el
gasto social en un 30%.

De lo que se trata es de generar
una cultura del ahorro. No se trata
simplemente de acudir siempre al
fisco para cubrir los déficit. Preci-
samente es porque no hay ahorro
que se necesita generarlo y no acu-
dir al déficit fiscal para cubrir esa
ausencia de ahorro que se ha pre-
sentado en los altimos afos. Los
incrementos en el ahorro neto
nacional dependerdan basicamente
del incremento de las cotizaciones,
antes de que el sistema sea publico,
privado o mixto.

Principios y valores

a seguridad social es

una institucion bastan-

te moderna que perte-

nece a las sociedades

contemporaneas y en
América Latina es una institucion
reciente. Tan reciente que incluso
sectores de la sociedad son renuen-
tes a aceptarla como una necesi-
dad. Sus grados de cobertura son
supremamente bajos, como es el
caso especifico de Colombia.

La seguridad social es una con-
secuencia del desarrollo econo-
mico, social y politico de los pue-
blos. Es wuna proteccion que
algunos consideran necesaria y
deseable. Cuando la cobertura de
los servicios y beneficios de la segu-
ridad social no alcanza para el con-

junto de la sociedad, la falta de la
cobertura universal (universali-
dad), se torna inequitativa. Enton-
ces el problema de la seguridad
social consiste en como hacer tan-
gible la solidaridad mediante meca-
nismos internos entre los benefi-
ciarios que gozan de coberturas
parciales, y entre éstos y los no
cubiertos, labor en la cual se pone a
prueba el tipo de relacion entre el
Estado y la sociedad. Esto es en
verdad lo que mide el grado real de
la idea de “solidaridad”.

Desde hace varios afos ha exis-
tido una serie de inquietudes sobre
la solidaridad social en Colombia.
Con la Constitucion de 1991 se
traza un horizonte que quiere darle
una mirada integral al tema de la
seguridad social desplazando de la
Constitucion el concepto de asis-
tencia publica. De tal manera que
de lo que se trata es de hacer una
reforma que sirva de respuesta a
los problemas de ineficiencia, de
cobertura y de legitimidad del sis-
tema de seguridad social.

Los regimenes de pensiones en
realidad son una promesa de la
gente que esta trabajando hacia las
personas que no pueden hacerlo.
En la actualidad el asunto tiende a
complicarse cuando se formula la
siguiente pregunta: ;quiénes den-
tro de los que estan trabajando van
a pagar a los que no pueden hacer-
lo?;Cudnto les va a pagar y durante
cuanto tiempo?

Los calculos financieros son
fundamentales para tomar la deci-
sion, pero en lo esencial hay una
parte moral (subjetiva) en el
debate: jen verdad son aquéllos
que estan trabajando quienes tie-
nen que velar por los que ya no
trabajan?

En ese sentido se han desarro-
llado tres elementos:

LLa conviccion de que las per-
sonas de edad no deben ser pobres,
o sea, su nivel de vida debe corres-
ponder con el nivel del pais;

— Laideade que estas personas
deberian poder mantener durante
su jubilacion el nivel de ingresos
que tenian cuando estaban traba-
jando, y

— El derecho de aumentarlo de
acuerdo con los esfuerzos privados
de ahorro de los individuos duran-
te el transcurso de su vida.

La pregunta que cabe es jhasta
qué punto la sociedad estda dis-
puesta a redistribuir los costos y
beneficios, dentro de su estructura
actual? En la respuesta desempeiia
papel clave —en tltimo término—
el conjunto de valores morales, y
en una democracia como la nuestra
hay una limitacion practica: existe
un limite en la cantidad que se
puede redistribuir y probablemen-
te existe también un limite en la
cantidad que se quiere distribuir,

La realidad social como
trasfondo del problema
de la salud

| desequilibrio en las
condiciones de vida
de un pais se puede
observar en toda su
acritud en lo que
tiene que ver con la adquisicion de
los servicios de salud. La civiliza-
ciobn moderna debe proveer a los
ciudadanos la infraestructura nece-
saria en materia de servicios publi-
cos, sin los cuales la vida social no
podria desenvolverse en condicio-
nes de normalidad. De esta forma
la calidad de vida es el resultado de
los niveles de cobertura de tales
servicios publicos.
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Lo anterior puede significar que
quien tiene cOmMo comprar servi-
cios de salud accede a ellos y quien
no lo tiene se queda sin salud. Por
ello, la intervencién del Estado es
aqui necesaria, pues la salud es un
bien que no puede quedar ala libre
opcion que permite la ley de la
oferta y la demanda, ya que lo que
esta de por medio es la superviven-
cia y el bienestar de las personas.

Estudios técnicos demuestran
que “el monto del gasto total en
atencion a la salud que hace el pais
seria suficiente para cubrir a todos
los ciudadanos y la infraestructura
fisica de la que se dispone en los
tres sectores, considerada en forma
global, es suficiente para atender el
total de la demana nacional™. Esto
significa que Colombia contaria
con la posibilidad de garantizar la
prestacion de la atencién basica en
forma gratuita y de prestar el nivel
primario a cargo de las municipali-
dades.

En términos ideales, para or-
ganizar la oferta y la demanda no
puede haber aseguramiento y pres-
tacion de servicios sin contrato.
Esto quiere decir que entre el
demandante y el oferente del ser-
vicio debe existir una relacion te-
rritorial, en la que el usuario
demanda y recibe individualmente
estos servicios, con la opciéon de
crear formas asociativas o colecti-
vas para tener derecho al servicio.
Este aseguramiento puede hacerse
colectiva o individualmente. La
recepcion del servicio, por el con-
trario, s0lo puede ser individual.

De lo que se trata, entonces, es de
determinar las mejores formas
para organizar la demanda. La
demanda puede organizarse por
individuos o por grupos. Por
ejemplo, através de la denominada

“capitacion”™ que consiste en que
un determinado médico atiende un
grupo de potenciales pacientes
que pagan a una aseguradora indi-
vidual o colectivamente.

El problema
de la coordinacion
institucional

| problema mas grave
en el caso de nuestro
pais es la falta de
complementacién en-
tre el Ministerio de
Salud, el ISS vy las cajas de previ-
sion nacionales, departamentales y
municipales.

Las competencias de los distin-
tos agentes publicos han venido
superponiéndose. No se han deli-
mitado, e incluso se yuxtaponen
progresivamente las responsabili-
dades de financiacion, coordina-
cion, control y ejecucion. Uno de
los aspectos centrales lo constituye
el proposito descentralizador de
las medidas tomadas por el gobier-
no nacional a partir de 1987 ydela
Constitucion nacional de 1991. La
descentralizacion se complementa
con laidea deintegracion entre dis-
tintas entidades centrales, adminis-
tradoras de recursos publicos y
territoriales que prestan los servi-
cios de salud.

Se advierten intereses distintos,
e incluso contrapuestos, entre los
niveles nacional y territorial, entre
los gremios privados y publicos de
la salud, entre los prestadores
organizados e independientes, en-
tre sectores laborales, en general, y
los vinculados a la prestacion de
los servicios publicos y, paraddji-
camente, entre lacomunidad orga-
nizada y veedora y las entidades

prestadoras y organizadoras de los
SErvicios.

De ahi la necesidad de establecer
una coordinacion institucional en-
tre las diversas entidades prestata-
rias de los servicios de salud, fijan-
doles claramente competencias ad-
ministrativas y de prestacion de
servicios; definiendo cual seria el
nivel de concurrencia y subsidiari-
dad que asumirian cada una de
ellas, especialmente en el caso de
las entidades territoriales.

En ese sentido, el Ministerio no
ha logrado ser una entidad rectora
de las politicas de salud y la instan-
cia de coordinacion y asignacion
de competencias a las distintas en-
tidades que asumen el servicio y
la que debe establecer los controles
y politicas de seguimiento y eva-
luacion.

Sin embargo, la reforma estruc-
tural al sector apenas inicia su ver-
dadera discusion. El tema ha des-
pertado gran controversia, existen
diversas propuestas pero todas
ellas comparten el objetivo de
brindar cobertura universal; a su
vez los actores institucionales,
gremiales y privados tienen intere-
ses contrapuestos.

Falta de programas
a largo plazo

n los ultimos cuatro

anos, y especialmen-

te durante 1992, se

produjeron en el pais

distintas propuestas
que buscaban reformar los siste-
mas publicos de atencion en salud,
tanto en el llamado campo “asis-
tencial” (Ministerio de Salud y
Servicios Seccionales) como en el
de la seguridad social.
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Entendemos la seguridad social
como la garantia que los ciudada-
nos tienen de gozar de la prestacion
adecuada y eficiente de los servi-
cios de salud, la atencion a la ter-
ceraedad, un régimen pensional, la
proteccion de la nifiez, la materni-
dad, la recreacién, el seguro de
desempleo, los derechos humanos,
yelderechoalahonra,alavidayel
que tienen los ciudadanos al dis-
frute de sus bienes individuales, al
trabajo, la educacion y seguridad
ciudadana.

LLa salud no se relaciona de
manera definida con el sistema de
seguridad social. Y no hay claridad
sobre la diferencia entre el seguro
social y la seguridad social.

El Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social no ha tenido la capa-
cidad de jalonar la reforma de la
seguridad social y se ha limitado,
dentro de una estrecha concepcion
financiera, a proponer una refor-
ma del régimen pensional del sec-
tor privado, dejando de lado el
problema mas grave del sector
publico.

El Ministerio de Salud no ha
presentado al pais una propuesta
clara de como el Estado debe cum-
plir con el mandato constitucional
de prestar los servicios de salud y
garantizar el bienestar de la so-
ciedad.

Por el contrario, con los proyec-
tos de ley presentados por el go-
bierno nacional lo que se busca
es privatizar la seguridad social, la
prestacion de los servicios y favo-
recer los monopolios establecidos
de medicina prepagada y por
medio de ellos al capital financiero.

Al tema de la salud se podria
avanzar de manera cierta y gradual
para la ampliacion de las cobertu-
ras, se le da un tratamiento secun-
dario, sin impulsar vigorosamente

el proceso de descentralizacion de
la salud. La concepcion de la Ley
10 del 90 de conformar los Comités
de Participacion Comunitaria, desa-
rrollandolos para permitirles ca-
pacidad de contratacion y plena
autonomia se descarta, reempla-
zandose por la canalizacion de los
recursos del Estado a través de
“subsidios a la demanda” (entrega
directa de recursos a la gente) para
que los “usuarios” compren servi-
cios a las “empresas solidarias™,
segun el mas reciente programa del
Ministerio de Salud aprobado por
el Conpes el 23 de febrero de 1993,
el cual cuenta para su iniciacion
con 20 mil millones de pesos.

Se puede considerar que sin
mayor racionalizacion sobre las
caracteristicas y alcances del actual
proceso de aplicacion de la refor-
ma ordenada desde 1990, se
aprueba la creacion de las empre-
sas solidarias de salud, sin deter-
minar la viabilidad en su aplica-
cion e implementacion.

La experiencia
de la descentralizacion

0 primero que se

debe seialar es que

su desarrollo ha sido

desigual, es decir, en

algunos sitios se ha
iniciado con fuerza, en otros a
medias y en la mayoria ni siquiera
se ha podido arrancar.

Diversos factores han entorpe-
cido el desarrollo del proceso y su
impacto en la gestion municipal.
Vale mencionar la presencia de
fenémenos muy enraizados en
nuestra vida politica tales como el
burocratismo, la politiqueria, la
falta de iniciativa de la ciudadania,
que no se pueden dejar de recono-

cer, pero que se explican en tanto la
gestion municipal es un proceso
técnico-politico que se caracteriza
por el choque de intereses que
expresan la confrontacion por el
control del poder, y la existencia de
profundos desequilibrios sociales.

El proceso de descentralizacion

ha permitido descubrir que cada
municipio, de acuerdo con su
realidad local y tamafo poblacio-
nal, tiene una determinada capaci-
dad para ejercer su autonomia, lo
que le permitiria contar con sus
programas y tomar decisiones
—con base en una experiencia
acumulada  en aspectos tales
como: eficienciay ampliacion de la
cobertura; potencial institucional y
financiero; grados de disminucion
de los factores de riesgo y causas de
morbimortalidad; eficiencia de la
gestion administrativa; coordina-
cion institucional; participacion de
la comunidad; y aplicabilidad de
las politicas y programas del Mi-
nisterio de Salud.

En sintesis:

I. Falta claridad y liderazgo
para determinar el nivel de concer-
tacion y coordinacion entre las ins-
tituciones prestatarias de servicios
de salud, del sector privado y el
publico.

2. No ha habido continuidad en
el establecimiento de las politicas
marco por medio de las cuales se
ha desarrollado el proceso y los
mecanismos que se han implemen-
tado para lograr los objetivos plan-
teados en el proceso de descentrali-
zacion en cada municipio.

3. Es una necesidad establecer
la aplicacion de las veedurias y la
capacidad de contratacion y pres-
tacion de servicios de salud por
parte de la comunidad.

4. Se hace impostergable esta-
blecer si los principios constitucio-
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Una reforma a la seguridad social no puede dejar al margen a la amplia capa de sectores informales,

nales de gratuidad, obligatoriedad,
cobertura, eficiencia, solidaridad y
universalidad, rectores de la pres-
tacion del servicio se estan cum-
pliendo, y definir los factores que
determinan su aplicacion.

El esfuerzo institucional deberia
orientarse hacia la formulacién de
recomendaciones que permitan
efectuar ajustes al proceso para
agilizar y concretar el desarrollo
del mismo. Lo que esta suficiente-
mente claro es que en medio de la
ineficiencia manifiesta del sector
publico el “negocio™ de la salud
crece en los estratos con capacidad
de compra sin importar sus necesi-
dades de demanda: bajo el actual
sistema usted puede enfermarse, lo

hoy carentes de toda proteccion.

que es poco probable es que “com-
pre” su curacion...

Propuestas

or ello se requeririan
lineas de accion fren-
te a los siguientes asun-
tos:

— Con base en una categoriza-
cion determinar programas para
mejorar la capacidad de gestion
administrativa de los municipios
en desarrollo del proceso, en parti-
cularen lo que se refiere a la aplica-
cion de la carrera administrativa
local;

evaluar el grado de aplica-
cion de los avances fiscales y pre-
supuestales que se han promovido
por parte de las entidades territo-
riales, asi como el avance en la eje-
cucion de recursos disponibles en
el proceso de descentralizacion
mediante el traslado de recursos
nacionales, el manejo de la inver-
sion de recursos departamentales,
y la posibilidad de ganar eficiencia
a través de la asignacion de recur-
sos presupuestales a los fondos
locales de salud por los Concejos
municipales;

— ajustar los mecanismos de
promocion, seguimiento y control
del proceso por parte de las entida-
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des rectoras de la salud en los dife-
rentes niveles territoriales;

— dinamizar la elaboracion de
planes de desarrollo y dar cumpli-
miento dentro del plazo sefialado
por la Ley 10 de 1990 y sus normas
reglamentarias, de los requisitos
para la entrega de la prestacion del
servicio de salud a las entidades
territoriales determinadas;

— evaluar el papel desarrollado
por los comités de participacion
comunitaria en el desarrollo del
proceso, alcances y limitaciones,
para procurar su fortalecimiento;

— establecer en las “zonas de
alto riesgo” pactos sociales por la
salud en los cuales la sociedad civil,
en su conjunto, asuma la responsa-
bilidad del servicio, y

— garantizar por parte del
gobierno nacional los ajustes pre-
supuestales necesarios para cubrir
el déficit hospitalario, prestar los
servicios adecuadamente, dotar los
puestos de salud de toda la nacidn,
para lo cual se requiere la suma de
30 mil millones, dandole salida a
una necesidad sentida por las
comunidades.

Por lo general en las zonas de
alto riesgo, donde mayores son los
niveles de necesidades basicas insa-
tisfechas, es donde se encuentran
mal dotados los puestos de salud.
Es a esos puestos de salud donde
debe ir el personal, los gastos de
funcionamiento y los recursos de
inversién para garantizar la cali-
dad y ampliacién de la cobertura
pero, mas que eso, para proteger ala
poblacién y prevenir catéstrofes
(cblera, sida, malaria, dengue, etc.)
mediante campaifias de prevencion
y medicina extramuros.

Es necesario fortalecer los comi-
tés de participacién comunitaria,
dandoles los medios y recursos

necesarios para el cumplimiento de

sus funciones, y las puedan ejercer
con idoneidad. La experiencia ha
demostrado que han sido éstos los
que en todo el pais han logrado
mantener vivos los puestos de
salud y mejorar la prestacién de
los servicios. Aunque aquéllos
tampoco sean la panacea...

Algunas conclusiones

1 pais puede hoy

adoptar y crear meca-

nismos permanentes

de ajuste al sistema

de reparto simple, y
esperar una década, plazo que le
puede permitir “asimilar” el efecto
de la apertura, que si resulta,
incrementaria el empleo estable y
bien remunerado, lo que puede
significar un ajuste en la estructura
del mercado de trabajo y del ciclo
de vida laboral, permitiendo el for-
talecimiento de la economia de la
seguridad social.

Un proyecto de reforma para
implementar la capitalizacion indi-
vidual puede tener “acogida™en la
medida en que el gobierno es el que
asume los costos castigando su
capacidad de inversion social.
iEste es un punto clave por lo me-
nos para los proximos 8 gobiernos!

Cualquier garantia formal, por
ejemplo, sobre rentabilidad mini-
ma, no pasa de ser una buena
intencién con poca probabilidad
de ser real, ya que las garantias no
las estipula una ley, las da —en
verdad— el funcionamiento de la
economia. Se requiere una reforma
responsable y sensata que su enfo-
que “social” tenga determinadas
técnicamente sus fuentes de finan-
ciamiento.

El debate muestra que es impo-
sible desprenderse de la ideologia.

El esfuerzo mas bien debe tender a
evitar perder desde las distintas
posturas ideoldgicas una nocion de
realidad y de sentido préctico para
precisar aquello que es viable por
la via de la concertacién y el
dialogo.

Es clara la necesidad de despri-
vatizar al Estado y de privatizar al
sector privado, para —entre otras
cosas— fortalecer la sociedad civil
y para que el sector privado deje de
depender del Estado y en esa forma
tener una frontera clara entre lo
que es publico y lo que es privado.

Un sistema de seguridad social
fuerte y vigoroso que coadyuve al
desarrollo nacional requiere de
una estructura econémica que
garantice un empleo remunerado,
estable y productivo. Por tanto, al
hablar de las reformas de la seguri-
dad social en materia pensional no
podemos dejarde lado el tema de la
politica salarial ya que sin adecua-
dos niveles de remuneracion no
hay capacidad de ahorro y de la
politica laboral que garantice la
estabilidad, pues sin ésta no hay
fidelidad al sistema.

Cada pais tiene sus propias
caracteristicas y no es posible
copiar modelos. Las experiencias
internacionales son importantes
como punto de referencia para el
debate nacional sobre la reforma
pensional.

Los debates han esclarecido
como los paises avanzados, es decir,
aquéllos que no tienen dificultades
de ahorro, como el caso de Alema-
nia, Espana y Estados Unidos, tie-
nen la tendencia hacia la conserva-
cion del sistema de reparto simple.
En el caso de Alemania se viene de
un sistema de capitalizacion hacia
un sistema de reparto simple. En
cambio en los sistemas con dificul-
tades de ahorro, los llamados paises
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Un sistema de seguridad social fuerte y vigoroso que coadyuve al desarrollo nacional requiere de una estructura econémica

que garantice un empleo remunerado, estable y productivo.

en via de desarrollo, se han imple-
mentado reformas al régimen pen-
sional inspiradas en la idea de desa-
rrollar el sistema financiero (forta-
lecer el mercado de capitales) con
un alto costo fiscal. Esto puede
ocasionar que el sistema de pen-
siones sea mas un mecanismo de
ahorro financiero que un sistema
de prevision social. Esto esta claro
en el caso de Singapur.

En este punto vale anotar que
hay una carga ideologica fuerte

cuando se presupone una relacion
mecdanica entre ahorro e inversion.
Hay casos en que hay ahorro y no
hay inversion. También hay que
preguntarse de qué tipo de inver-
sion se trata: si es una inversion
especulativa de utilidades parasitas
0 es una inversion productiva de
utilidades eficientes.

En el fondo, lo fundamental es
tratar el tema de la reforma pen-
sional como un asunto de la poli-
tica social sin borrar un principio

que consigna la Constitucion colom-
biana como norma de convenien-
cia ciudadana: la solidaridad.

El pais debe saber que hay alter-
nativas que merecen ser estudia-
das, que hay que calcularlas por-
que si nadie las calcula, si nadie
esta pensando en esas alternativas,
no esta claro cual es el futuro de la
discusion, ya que al momento de
establecer las propuestas tenemos
que tener diversas alternativas.

Foto de Henry Agudelo (Fotoprensa El Mundo, 1988)
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Nuestra idea clave es la de con-
tribuir a encontrar una férmula de
reforma pensional que sea econo-
micamente viable y socialmente
justa. Es importante que el gobier-
no colombiano tenga la capacidad
de esclarecer el significado econo-
mico de una propuesta radical de
capitalizacion individual. Pensa-
mos que es posible demostrar que
hay posiciones intermedias que
pueden ser mas razonables...

En este recuento de conclusiones
no se puede dejar de inadvertir el
hecho de que la reforma del Estado
a finales de 1992 demostré que el
gobierno adolece de la falta de una
politica social consistente y cohe-
rente que se exprese en la estruc-
tura de la administracion nacional.
Se hadesaprovechado la posibilidad
de articular la politica social con la
capacidad de gestion del Estado.

No hay un Ministerio de Asuntos
Sociales desde el cual se dirija el
disefio, aplicacion y ajuste de la
politica social.

No afecta —curiosamente— al
Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, cuya funcién podria ser
de fundamental importancia para
programas sociales por grupos de
edad.

En el ISS el problema de la con-
tratacion se intenta resolver cam-
biando la naturaleza de la entidad,
cuando de lo que se trata es de
reformar el sistema de contrata-
cion del sector publico. Con su
nueva naturaleza tendrd que pa-
gar impuestos y repartir dividen-
dos, infringiendo el principio de la
nueva Constitucion segun el cual
los recursos de la seguridad social
solo pueden destinarse a sus pro-

pios fines. La enajenaciéon de bie-
nes requiere una ley del Congreso
de la Republica. No pueden deri-
varse facultades de facultades.

La privatizacién no obedece a
un plan estratégico ya que el
gobierno no tiene un “plan” en el
sentido estricto del término y no
hay un estatuto legal que regule el
proceso de privatizacion. Se consi-
dera que ésta per se es la formula
para modernizar. La actividad pri-
vatizadora puede ocasionar un
grave problema econdémico y so-
cial, por la falta de claridad de los
objetivos a largo plazo.

Se trata de adelantar el proceso
de modernizacion mejorando lo
existente. Es muy probable que
bajo el pretexto de acabar con lo
“malo” e “ineficiente™, se afecte lo
poco que hemos logrado avanzar
en materia social... e
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LLA PRIVATIZACION
DE UN REGIMEN NACIONAL
DE PENSIONES:
EL CAso CHILENO

Alejandro Bonilla

El investigador y actuario mexicano, Alejandro
Bonilla, recientemente visité a Colombia en
mision oficial, en representacion de la Organiza-
cion Internacional del Trabajo, OIT. El objetivo
de lo mision era evaluar la viabilidad y factibili-
dad econémica del proyecto que presenta el
gobierno, concretamente el Ministerio de Tra-
bajo, sobre el régimen de pensiones. Junto con su
compaiiero de mision debié abandonar precipi-
tadamente el pais, sin que se conozca una version
real sobre los motivos de su salida. El gobierno
colombiano, en lacénica nota, explicé que habian
recibido amenazas. Esperamos conocer el infor-
me de la misién de la OIT. Entre tanto queremos
presentar este texto en el cual Alejandro Bonilla
hace un examen al detalle sobre el régimen pen-
sional chileno.

n mayo de 1981, el gobier-
no de Chile introdujo una
reforma radical en el régi-
men publico de pensiones
de vejez y transfiri6 la res-
ponsabilidad de ese régimen a un sis-
tema de fondos de pensiones adminis-
trado por entidades privadas. La
adopcion de esta medida se debi6 a que
el antiguo régimen previsional no consi-
gui6 hacer realidad los planes sobre la
cuantia de las prestaciones ni extender
su cobertura a todo el territorio nacio-
nal, y, también, al consiguiente descré-
dito del dispositivo institucional alu-
dido ala vista de su frustrada actuacion.

Colin Gillion

llustracion de CESC
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El régimen de pensiones vigente en la
actualidad lleva funcionando poco mas
de diez afios, y los buenos resultados al
parecer obtenidos han inducido a otros
paises de América Latina a contemplar
la posibilidad de instaurar reformas
similares.

Los argumentos esgrimidos en pro o
en contra de tales reformas han ido
adquiriendo tintes ideoldgicos: el sis-
tema chileno suele percibirse como
arquetipo del enfoque “privado”, en
oposicion al “publico”. Esta dicotomia
no refleja correctamente las caracteristi-
cas reales del sistema y resta importan-
cia al papel del Estado en calidad de
garante y regulador. Por este motivo,
conviene examinar el asunto con sumo
cuidado.

I. Caracteristicas
principales

1. La aritmética de las cuentas
individuales

odos los trabajadores asa-

lariados del sector civil

deben afiliarse al nuevo

régimen de pensiones, con

excepcion de los que ha-
yan decidido seguir cotizando a las anti-
guas cajas de prevision. Cada trabaja-
dor cotiza el 10 por ciento del salario
asegurado —hasta un limite maximo
prescrito'— a una de las Administrado-
ras de Fondos de Pensiones (AFP) del
sector privado. Estas gestoras, después
de deducir la comisiéon pertinente en
concepto de costos de administracion,
invierten el dinero por cuenta del asegu-
rado y abonan los réditos en una cuenta
nominativa a su favor (cuenta de capita-
lizacion individual). Llegado el momen-
tode la jubilacion, el capital acumulado
puede emplearse en constituir una renta

vitalicia indexada o en otorgar una pen-
sion. Ni el Estado ni los empleadores
cotizan a estos fondos, y el trabajador no
puede retirar dinero ni solicitar présta-
mos con cargo a su cuenta hasta el
momento de su jubilacion.

Sino surgen contratiempos, este flujo
de ahorro forzoso debe ser suficiente
para proporcionar unos ingresos modi-
cos al trabajador una vez jubilado. Enel
cuadro | se muestra el movimiento de
aportaciones (cotizaciones) y retiros
efectuados por un trabajador ordinario
durante un periodo de cuarenta y cinco
anos de vida laboral activa y catorce de
jubilacion, que ademas reciba una asig-
nacion complementaria destinada a la
pension de sobrevivientes pagadera
durante los seis afios posteriores al falle-
cimiento del asegurado. Conviene sefa-
lar que esta pauta, en virtud de los
supuestos sefialados en el cuadro 1, ori-
gina una tasa de sustitucion del 44 por
ciento de los ingresos finales, ajustado al
indice de la inflacion, y que la pension de
viudez (o de sobrevivientes) equivale al
60 por ciento de la que corresponderia al
jubilado de haber seguido en vida. En el
cuadro de referencia se supone que al
término de su vida laboral el afiliado
permanece adscrito a una AFP y que,
por consiguiente, hace suyo el riesgo de
las fluctuaciones ulteriores que experi-
mente la tasa real de rentabilidad.

La simulaciéon que se expresa en el
cuadro 12 se sustenta, ademas, en las
siguientes hipotesis?:

a) El tiempo de servicio es de cua-
renta y cinco afios; principia a los veinte
y la jubilacion acontece a los sesenta y
cinco. Durante ese lapso el trabajador
disfruta de pleno empleo, cotiza lo pres-
crito con regularidad y el valor real de su
salario crece un | por ciento al afo
debido a los incrementos que comporta
su progresion profesional (aumentos a
lo largo de la carrera) mas los aumentos
de salarios reales que se decretan con
caracter general. El asegurado fallece a

1. La remuneracion y renta
mensual tienen un limite ma-

ximo imponible de 60 unidades
de fomento (UF). La UF es una
unidad de referencia cuyo valor
se ajusta a diario en funcion del
indice de precios al consumo
{IPC). Se trata de unidades de
uso generalizado en Chile, tan-
to en operaciones comerciales
como en el reajuste con res-
pecto a determinado indice en
todo tipo de contratos financie-
ros. En mayo de 1992 el valor de
| UF era aproximadamente de
8.500 pesos chilenos, o de 24
doélares estadounidenses. Los
afiliados al actual régimen pri-
vado de pensiones pueden in-
gresar en su cuenta de capitali-
zacion individual cotizaciones
voluntarias, hasta un maximo
de 60 UF mensuales.

2. Véase una exposicion de
los aspectos matematicos en S.
N. lyer, The replacement rates
of a provident fund. The conti-
nuous case, documento de tra-
bajo, Ginebra, OIT, 1991; y A.
Bonilla Garcia, Replacement ra-
tes of a provident fund: The dis-
crete case, documento de tra-
bajo, Ginebra, OIT, 1991.

3. En el modelo del cuadro |
no se toman en cuenta los
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laedad de setenta y ocho y sucoényuge a
los ochenta y cuatro;

b) la tasa de inflacion (crecimiento
anual de precios) durante el periodo
considerado es del 10 por ciento, y los
tipos de interés real de un 3 por ciento
por afio;

c) las AFP perciben una comision en
concepto de administracion del fondo
de pensiones equivalentes al 0.3 por
ciento de las cotizaciones anuales?4, las
cuales se deducen de las respectivas
cuentas de capitalizacion individual
antes de invertir los recursos de los
fondos.

Los supuestos enumerados son con-
dicion indispensable para la obtencion
del resultado previsto. La modificacion
de algunos de los parametros de referen-
cia incide en la tasa final de sustitucion,
tal como se aprecia en los siguientes
casos:

— Si el trabajador deja de cotizar
durante ciertos periodos, sea por de-
sempleo o enfermedad, menguaria la tasa
de sustitucion. Suponiendo que los
periodos de carencia equivalgan al 20
por ciento de sus ingresos constantes, es
decir, cuando la “densidad” de cotiza-
cién es del 80 por ciento, la tasa de susti-
tucion en el momento de jubilarse sera
tan sélo de un 37 por ciento;

— si los tipos de interés real (rendi-
miento de la inversidbn menos tasa de
inflacion) son inferiores al 3 por ciento
previsto en el cuadro I, la tasa de susti-
tucién sera menor: 25 por ciento si la
tasa de interés real es del | por ciento, y
15 por ciento si ésta fuere de menos del |
por ciento;

— siel crecimiento del sueldo o sala-
rio real es superior al | por ciento anual
del modelo en cuestion, bien sea por un
aumento mas acelerado de la producti-
vidad general o por un ascenso profe-
sional mas rapido de lo previsto, dismi-
nuye la tasa de sustitucion, aunque en la
practica aumente el importe neto de la
pension que se percibe. Si el incremento

de los ingresos reales acumulados a lo
largo de toda la vida activa del asala-
riado es del 2 por ciento y no del 1 por
ciento, la pension definitiva aumentara
alrededor de un 50 por ciento, pero la
tasa de sustitucion bajara al 34 por
ciento. Un incremento del 3 por ciento
anual de los ingresos reales se traduciria
en una tasa de sustitucion del 25 por
ciento;

— si el trabajador vive mas de los
setenta y ocho afios contemplados en la
simulacién utilizada como punto de
partida, la pension debe distribuirse
sobre la base de un periodo de jubilacion
mas prolongado, lo que hara mermar la
tasa de sustitucion: 42 por ciento si el
trabajador permanece en vida hasta los
ochenta afios de edad y 35 por ciento si
fallece cumplidos los ochenta y cinco;

— por tltimo, tomando como punto
de partida la situacion inversa, es decir,

bonos de reconocimiento por-
que, sin dejar de reconocer su
importancia, no constituyen
parte intrinseca de un plan de
pensiones individual financia-
doen suintegridad a medioy a
largo plazos.

4. Se trata de una comision
de tipo fijo o uniforme que se
carga por término medio. Véase
Gert Wagner, La seguridad so-
cial y el programa de pension
minima garantizada, documen-
to de trabajo, No. 133, San-
tiago, Instituto de Economia,
Pontificia Universidad Catélica
de Chile, 1990. Es la tinica can-
tidad deducida del fondo de
pensiones a titulo de comisién.
De mayor importancia es la
comision porcentual que car-
gan las AFP sobre el monto de
las primas del seguro de invali-
dez y el de sobrevivencia.

lustracion de CESC
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un aumento de las tasas de cotizacion,
las pensiones se revalorizan de forma
casi proporcional, y a unos incrementos,
pongamos por caso, del 15 y 20 por
ciento corresponderian tasas de sustitu-
cion del 68 y 90 por ciento, respectiva-
mente. Merece la pena destacar que las
pensiones y las tasas de sustitucion de
las mujeres son en general mucho mas
bajas que en el caso de los hombres,
hecho que se explica porque suelen jubi-
larse antes y porque tienen una mayor
esperanza de vida. Eso significa que las
trabajadoras afiliadas a un plan indivi-
dual de pensiones financiado en su inte-
gridad deben cotizar mas del 15 o 20 por
ciento del salario asegurado si quieren
obtener las tasas de sustitucion antes
mencionadas.

La cotizacion obligatoria y los aho-
rros capitalizados estan exentos del
impuesto sobre la renta; la cotizacion
voluntaria lo esta hasta el 20 por ciento
del ingreso imponible. Las pensiones
tributan por el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas como cualquier
otro tipo de ingreso’.

En el momento de la jubilacion, el
cotizante tiene tres opciones®:

a) Contratar una renta vitalicia con
una compaiiia de seguros de vida. La
administradora debe transferir a dicha
compaiiia el saldo de la cuenta de capita-
lizacion individual del afiliado. La ase-
guradora se obliga al pago de una pen-
sion mensual y a liquidar pensiones de
sobrevivencia a los beneficiarios del
asegurado, y percibe una comisiéon por
la determinacion de la renta anual; una
vez calculada, el contrato de seguro no
puede rescindirse. El célculo de dicha
renta se hace con arreglo a las tablas de
esperanza de vida en funcién del sexo,
edad y eventuales beneficiarios del coti-
zante, en el rendimiento que la asegura-
dora espera obtener de sus inversiones y
en el margen de seguridad que prevén las
tablas de mortalidad utilizadas?’;

b) optar por una pensién de “retiro
programado” que paga directamente la
Administradora con cargo al saldo que
mantiene en su cuenta de capitalizacion
individual. El monto de la pension se
calcula segin una formula establecida
por la Superintendencia de Administra-
doras de Fondos de Pensiones (SAFP)
que toma en consideracion la expecta-
tiva de vida del individuo, las tasas
actuales de rentabilidad de la inversion y
la cuantia del fondo, y distribuye el fac-
tor de agotamiento del saldo (y los inte-
reses acumulados) en funcion de la espe-
ranza de vida. Al comienzo de cada afio
se repite este calculo y se ajusta la cuan-
tia de la pension atendiendo a la evolu-
cion de la coyuntura (en especial las
variaciones de las tasas de rentabilidad)
y los cambios en las circunstancias per-
sonales (nimero de personas a cargo y
esperanza de vida) de los beneficiarios;

¢) por ultimo, desde 1988 los cotizan-
tes pueden optar por una renta temporal
(convenida con la Administradora)
durante cierto namero de afios y contra-
tar, a la vez, una renta vitalicia “dife-
rida” con una compaiiia de seguros,
pagadera al término de dicho periodo.

Todas las pensiones, rentas vitalicias
y retiros programados se expresan en
unidades contables llamadas unidades
de fomento. En consecuencia, las rentas
vitalicias —determinadas en el momen-
to de contratarselas— estan ajustadas
permanentemente al indice de inflacion;
en cambio, la cuantia de las pensiones
programadas se reajusta al principio de
cada afo y su valor indexado sélo se
garantiza entre dos reajustes anuales®,

En el momento de la jubilacion, el
afiliado puede también retirar de sus
ahorros una parte del capital (una suma
fija) siempre y cuando haya cotizado
durante un minimo de diez afios y deje
suficientes recursos en la cuenta para
constituir una pension (o renta vitalicia)
igual a por lo menos el 120 por ciento de
la pension minima reglamentariay al 70

5. Dimitri Vittas y Augusto
Iglesias, The rationale and per-
Jormance of personal pension
plans in Chile, Washington, DC,
Banco Mundial, 1992.

6. Decreto-ley No. 3500 de
1980, articulo 61.

7. Departamento de Estu-
dios de Santander, Compaiiia
de Seguros de Vida S. A., Ren-
tas vitalicias en el sistema de
pensiones, Santiago, 1990, p.
65.

8. Julio Bustamante Jeraldo,
Funcionamiento del nuevo sis-
tema de pensiones, Santiago,
ICARE, 1988, p. 98.
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por ciento de la media de los salarios
asegurados en el curso de los diez ulti-
mos afios’. El retiro anticipado (antes de
la edad de jubilacion) sélo se autoriza
cuando la cuantia de los fondos deposi-
tados en la cuenta individual es sufi-
ciente para constituir una pension equi-
valente a por lo menos el 50 por ciento
de la media de los salarios asegurados en
el curso de los diez ultimos afnos.

Los puntos que se acaban de exponer,
y que constituyen el niicleo del régimen
instaurado lo configuran como un sis-
tema de ahorro obligatorio y no como
un verdadero régimen de pensiones. Eso
significa que en lo tocante al ingreso que
recibira al jubilarse, cada afiliado asume
en persona una serie de riesgos, que fun-
damentalmente son los siguientes:

— contingencias personales: enfer-
medad, invalidez, desempleo;

— riesgos derivados de la mala
administracion o quiebra de la AFP que
gestiona a sus ahorros;

— riesgos inherentes al curso general
de la economia, en particular la desace-
leracion del crecimiento econdémico o
los periodos con prevalencia de bajos
tipos de interés real, cuando no de sig-
no negativo, asociados a una rapida
inflacion;

— factores de incertidumbre sobre la
longevidad del cotizante y de los sobre-
vivientes a su cargo.

— enel caso de los trabajadores con
bajos ingresos, el riesgo de que sus
ingresos a raiz de la jubilacion se sitien
por debajo del nivel o umbral de po-
breza.

Es preciso sefialar también que el
régimen de jubilacion no cubre los gas-
tos de atencion de la salud ni comporta
ningun elemento de solidaridad entre
grupos econémicos y sociales con muy
distintas necesidades y medios.

2. La funcion del Estado

| Estado desempefia un
papel activo e importante
en el nuevo régimen de
pensiones mediante la pro-
lija reglamentacion de su
funcionamiento, la otorgacion de cier-
tas garantias y subvenciones, la respon-
sabilidad del transito del antiguo sis-
tema previsional al instaurado en los
ultimos diez afos, el fomento, en la
medida de lo posible, de un entorno
financiero y economico favorable y la
prestacion de un minimo de proteccion
contra la pobreza en la vejez garanti-
zando una pension minima a los traba-
jadores que han cotizado durante un
periodo razonable. Ademas, el Estado
concede un nimero limitado de pensio-
nes de asistencia, previa comprobacion
de la carencia de medios, en favor de las
personas que no han cotizado y que no
tienen otra forma de subsistencia. Esta
serie de medidas asegura cierto grado
de proteccion contra los riesgos que
asume el afiliado a los que antes hacia-
mos referencia.

Las AFP estan sometidas a estricta
reglamentacion, fiscalizacion y audito-
ria por la Superintendencia de Adminis-
tradoras de Fondos de Pensiones, pero
también cuentan con la garantia del
Estado en diversos ambitos. De con-
formidad con la legislacion vigente, las
Administradoras deben constituirse co-
mo sociedades de responsabilidad limi-
tada con el fin exclusivo de gestionar los
fondos de pensiones. Los activos de las
AFP deben mantenerse por separado,
diferenciados de las cuentas de sus afi-
liados de que son gestoras y de cuyos
fondos deben obtener una rentabilidad
mensual no inferior a la que resulte mas
baja entre: a) la rentabilidad promedio
de los tltimos doce meses de todos los
fondos, menos dos puntos porcentuales;
b) el 50 por ciento de la rentabilidad

2T212gkwvkktih

9. Ibid., p. 127.
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promedio de los ultimos doce meses de
todos los fondos!.

Para garantizar esta rentabilidad
minima se exige a las administradoras
de fondos de pensiones que constituyan
una reserva de fluctuacion de rentabili-
dad, que es parte del fondo de los afilia-
dos vy que se formara con los incremen-
tos de rentabilidad promedio de los
ultimos doce meses del respectivo fondo
que en un mes excedan la rentabilidad
promedio de los tltimos doce meses de
todos los fondos: ) en mas de dos pun-
tos porcentuales o 2) en mas del 50 por
ciento de dicha rentabilidad, usando la
cantidad —que resulte mayor entre
ambas''. Las Administradoras también
deben mantener un activo o reserva de
garantia, llamado “encaje”, equivalente
porlo menos al | porcientode los fondos
acumulados por cada miembro, dedu-
cido el valor de las inversiones en otros
fondos yen titulos emitidos por la Teso-
reria General de la Republica o por el
Banco Central de Chile con vencimiento
a los treinta dias de la fecha de adquisi-
cion. En el caso de que la reserva de
fluctuacion y el “encaje™ no alcancen a
cubrir la diferencia entre la rentabilidad
real de un fondo y la rentabilidad
minima prescrita, el Estado se hace
cargo de la diferencia, lo que comporta
la disolucion de la AFP. Debe senalarse
que, a tenor de la legislacion chilena,
estas reservas no son tanto una garantia
de la rentabilidad en términos reales
como una garantia de homogeneidad en
la rentabilidad.

Un rasgo caracteristico del régimen
de pensiones chileno es su transparencia
v movilidad. Los cotizantes pueden
conoceren cualquier momento el estado
actual de su cuenta y el importe de las
comisiones que cargan las AFP. Las
cuentas de capitalizacion de los afiliados
pueden transferirse de una Administra-
dora a otra si el cotizante asi lo desea.
l.as comisiones y otros gastos deducidos
de los pagos de las pensiones y demas

transacciones se desglosan por sepa-
rado. Existen dos tipos principales de
comision: las consistentes en una tasa
fija y las comisiones porcentuales sobre
las cotizaciones. El monto de ambas
varia segin las Administradoras. En
promedio, las comisiones de valor fijo
ascienden a unos 300 pesos anuales y las
comisiones porcentuales oscilan entre el
2.5 y el 3.5 por ciento del salario real
asegurado. Conviene precisar que estas
comisiones se determinan sobre la base
de la primera combinada aplicable tanto
a las pensiones como al seguro (obliga-
torio) de invalidez y sobrevivientes.

Cuando la pension que obtiene el
cotizante de su fondo personal no
alcanza un nivel minimo predetermi-
nado, el Estado se hace cargo de la dife-
rencia; eso quiere decir que garantiza
una pension minima siempre que se
cumplan las restantes condiciones de
elegibilidad a saber: veinte afos de coti-
zacion y una edad de jubilacion no me-
nor de sesenta y cinco anos para los
hombres y de sesenta para las mujeres.
El Estado paga una pension de asisten-
cia social a todas las personas ancianas
carentes de recursos y que no dispongan
de otros medios de vida. No obstante,
conviene puntualizar que a principios de
1992 la cuantia de la pension era tan
so6lode 12.690 pesos mensuales (unos 36
dolares de los Estados Unidos) y que el
nimero de pensiones de este tipo autori-
zado por la ley se limita a 300.000'2. Se
comprende, pues, que haya una larga
lista de espera y que la verificacion de los
medios de subsistencia de los solicitan-
tes sea muy rigurosa. Como en el caso de
otras prestaciones, la pensiéon minima y
la pension de asistencia social se ajustan
al indice de inflacion. No obstante, una
y otra son de poca montaen proporcion
a los salarios medio y minimo. En el
grafico | se indica como se desglosaban
en 1991 los salarios asegurados entre los
afiliados a las AFP. En ese mismo ano,

10. Decreto-ley No. 3500, ar-
ticulo 37.

11. Decreto-ley No. 3500, ar-
ticulo 39.

12. Datos facilitados por el
Instituto de Normalizacion Pre-
visional (INP), Santiago, abril
de 1992,
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los valores relativos de distintos tipos de
salarios y pensiones fueron los siguien-
tes:

Salanos/ Pensiones Pesos  Porcent.
(en miles) del salario
minimo
Salario medio mensual 103.5 100
Salario modal 65.0 63
Salario minimo 36.0 35
Pension minima 22.5 22
Pension de asistencia
social 12.7 12

Ademas, el Estado ha arbitrado
medidas apropiadas para facilitar la
transicion del antiguo al nuevo régimen
de pensiones.

Se autorizo a los trabajadores afilia-
dos al antiguo régimen previsional a
permanecer en €|, aunque algunos de

esos derechos adquiridos (en especial
los que suponian privilegios fuera de lo
comun o injustos) so6lo podian ejerci-
tarse durante un periodo de transicion,
A mayor abundamiento, se les concedio
un plazo de cinco afios (hasta 1986) para
decidir su adscripcion al nuevo régimen.
Hacer uso de esa opcion resultaba atra-
yente, por cuanto las tasas de cotizacion
del sistema instaurado en mayo de 1981
eran muchisimo mas bajas. Desde 1983,
todos los que accedian por vez primera
a la fuerza de trabajo asalariada tuvie-
ron que afiliarse obligatoriamente al
nuevo régimen de pensiones, aunque se
estima que el anterior seguira en vigor
durante mucho tiempo todavia (cua-
renta a cincuenta anos).

Cuando un trabajador abandona el
antiguo régimen publico de pensiones y

GRAFICO No. 1
DESGLOSE DE LOS SALARIOS ASEGURADOS ENTRE LOS AFILIADOS
A LAS AFP, SEPTIEMBRE DE 1981
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Fuente: Boletin Estadistico, SAFPI, No. 107, Santiago, octubre de 1991, p. 60.
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se incorpora al de reciente instauracion
(privatizado), el Estado se compromete
a ingresar en su cuenta de jubilacion,
cuando ésta se haga efectiva, una suma
fija calculada sobre la base de los perio-
dos de cotizacion a las instituciones de
prevision del régimen antiguo. Esa suma
fija, denominada “bono de reconoci-
miento”, se define como el capital nece-
sario para pagar una pension igual al 80
por ciento de los ingresos del asegura-
do en 1978/1979, multiplicado por el
cociente que resulte de dividir el nimero
de afios y fracciones de cotizaciones
efectuadas por el asegurado en las insti-
tuciones del sistema anterior por 35. El
valor del bono de reconocimiento, una
vez reajustado en funcion de las varia-
ciones que experimenta el costo de la
vida, devenga un interés del 4 por ciento
anual entre 1978/ 1979 y la fecha de jubi-
lacion. En comparacion con lo que
cabria obtener de los ahorros segin la
reglamentacion del régimen (véase el
cuadro 1), esta formula de transicion es,
en efecto, muy generosa, por cuanto
implica una tasa de sustitucion total del
80 por ciento de los ingresos en conjun-
cion con un tipo de interés real superior
al previsto en el modelo del cuadro 1.

Los afios de cotizacion a una caja de
prevision del antiguo régimen también
dan derecho al pago de una pension
minima por parte del nuevo sistema de
pensiones.

3. La situacion hasta
el momento presente

n gran nimero de traba-

jadores hizo efectivo el

paso del antiguo al

nuevo sistema. En sep-

tiembre de 1991 este ul-
timo contaba con 4.012.941 afiliados,
frente a los 345.000 del anterior sistema,
que aun gestiona el Instituto de Norma-
lizacion Previsional (INP). Sin embargo,
hasta el presente se han concedido rela-
tivamente pocas pensiones (100.000) al
amparo del nuevo régimen previsional,
en comparacion con casi un millén de
pensionistas acogidos a las antiguas
cajas de prevision. No obstante, la cuan-
tia de las pensiones que se otorgan en la
actualidad es un 43 por ciento mas alta
en el caso de las pensiones de vejez, un
100 por ciento en el de las pensiones de
invalidez, y un 46 por ciento en las de
sobrevivientes. Es indudable que estos
valores son producto tanto de la elevada
rentabilidad obtenida en los primeros
anos de funcionamiento como de las
generosas medidas adoptadas para faci-
litar la transicion.

Las tasas medias de rentabilidad real
obtenidas por las AFP desde su creacion
son las siguientes!3:

CUADRO No. 2
INCIDENCIA DE DISTINTAS TASAS DE RENTABILIDAD

Afios Rentabilidad real Afos Rentabilidad real
(en porcentajes) (en porcentajes)

1981 12.7 1987 6.4

1982 26.5 1988 4.8

1983 22.7 1989 6.7

1984 29 1990 17.7

1985 13.4

1986 12.0 Promedio 12.6

13. Boletin Estadistico, San-
tiago, SAFP, para los afios in-
dicados.
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Abundando en nuestro andlisis, observa-
mos que la tasa de rentabilidad real de
las cuentas de capitalizacion constitui-
das por los cotizantes de ingresos eleva-
dos fue por término medio un 40 por
ciento mas alta que las cuentas de bajos
ingresos!4. Las muy elevadas tasas de
rendimiento obtenidas durante los diez
primeros afios de funcionamiento del
nuevo régimen previsional deben atri-
buirse a tres medidas concomitantes. La
primera fue el programa intensivo de
privatizacion que aplico el gobierno, lo
que origind nuevas oportunidades de
inversion; la segunda radicé en la esti-
mulacion de que fueron objeto las AFP
para encauzar una parte sustancial de
sus inversiones, directa o indirectamen-
te, hacia esas oportunidades; y la tercera
consistio en la reduccion de los tipos de
interés real. En conjunto, las tres pro-
pulsaron el valor de los activos financie-
ros selectivos y se obtuvieron importan-
tes plusvalias. Dado que en la actuali-
dad el proceso de privatizacion parece
haber tocado a su fin, cabe preguntarse
si la economia del pais puede seguir
proporcionando nuevas posibilidades
de inversion de suficiente calidad y segu-
ridad. Por otra parte, como el régimen de
pensiones instaurado en Chile todavia
no se ha consolidado'’, el volumen de
los recursos necesarios para el pago de
las prestaciones esta muy por debajo del
de los fondos invertidos. Aun asi, cabe
interrogarse acercadel grado de liquidez
disponible en el futuro cuando, a medi-
da que el régimen cobre arraigo, sea pre-
ciso echar mano del capital y de los inte-
reses para satisfacer el pago de las pres-
taciones.

El valor de los fondos administrados
por las AFP ha crecido muy réapida-
mente; en el Gltimo decenio su valor
nominal se duplic6 cada dos o tres afios.
En marzo de 1991 su cuantia era de
9.000 millones, lo que representa el 25
por ciento del PNB de Chile y el 50 por
ciento de su deuda exterior'®, Sin

embargo, en el futuro cada peso que se
ahorre sera absorbido, bien sea por una
pension o por una renta vitalicia, de
modo que el extraordinario volumen de
los fondos de las AFP no significa forzo-
samente que los ahorros netos de la eco-
nomia aumenten en progresion cons-
tante. A decir verdad, entre 1980 y 1985,
estos ahorros fueron de signo negativo y
hasta después de 1986 no se invirtié la
tendencia; ademas, no ha quedado de-
mostrado que el incremento acaecido
en la segunda mitad del decenio se
debiera al régimen de pensiones, sin
subestimar el positivo influjo que tuvo
sobre el mercado financiero!’.

Las cifras correspondientes a los cos-
tos de funcionamiento de las Adminis-
tradoras de Fondos de Pensiones son
fragmentarias, y en algunos casos con-
tradictorias'®. Pero en 1989 esos costos
se habian elevado hasta representarel 25
por ciento del ingreso total procedente
de las cotizaciones; en buena parte esta-
ban constituidos por los gastos de
comercializacion y ventas, en contrapo-
sicion a los puramente administrativos.
Téngase en cuenta que alrededor de un
30 por ciento del personal de las AFP
esta formado por agentes de ventas, y
que los costos de publicidad son muy
elevados. Asi, entre 1988 y 1990" los
gastos por concepto de las ventas expe-
rimentaron un aumento del 73 por
ciento en valores reales.

El negocio de las pensiones esta con-
centrado relativamente en pocas manos.
Tres de las trece AFP concentran cerca
del 65 por ciento del total de afiliados.
Estas tres entidades no son las que car-
gan menos gastos ni las que ofrecen
tasas de rentabilidad mas altas?’, pero
segun parece si son las que han centrado
su atencionen el marketing y las ventas.
Cuatro de las mas importantes estan
controladas por sociedades extranjeras.
Todo parece indicar que una de las
razones de la lenta evolucion del mer-
cado radica en la obligacion de consti-

14. Viuas e lglesias, op. cit.,
p- 29.

15. Segun lasimulacionde la
que hemos partido, basada en
la esperanza de vida de la po-
blacién chilena, la primera co-
horte de trabajadores que se
incorporaron al nuevo régimen
de pensiones cuando fue insti-
tuido, en 1981, efectuara coti-
zaciones hasta el afio 2026, y a
partir de esta fecha, cada afi-
liado y, cuando fallezca, su
conyuge sobreviviente percibi-
ran las correspondientes pen-
siones durante un lapso de vein-
te anos. Por consiguiente, es
preciso moderar el optimismo
sobre los resultados futuros del
sistema previsional chileno y no
perder de vista que los once
anos que lleva funcionando re-
presentan tan solo el 17 por
ciento del periodo antedicho;
uno de los problemas con que
topan muchos regimenes de se-
guridad social en América La-
tina sigue siendo la excesiva
confianza de los poderes publi-
cos inducida por una primera
etapa de resultados promete-
dores.

16. Boletin Estadistico, No.
103, abril de 1991, p. 98.

17. Alejandro Luna, Anali-
sis de las cuentas nacionales y
del presupuesto en Chile duran-
te la década de los ochenta,
documento de trabajo encar-
gado porlaOIT, Ginebra, 1991.

18. C. Mesa-Lago, Social se-
curity and economic adjustment-
restructuring in Latin America
and the Caribbean, documento
de trabajo encargado por la
OIT, Pittsburg, 1991.

19. P. Augusto Iglesias y R.
Rodrigo Acufia, Chile: expe-
riencia con un régimen de capi-
talizacion 1981-1991, Santiago,
AFP, Habitat, 1991, p. 143.

20. Boletin Estadistico, No.
103, abril de 1991, pp. 24, 33 y
31
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tuir el fondo de reserva del 1 por ciento.
Cuando se instauro el nuevo régimen de
pensiones les estaba permitido hacerlo
por etapas. En la actualidad toda admi-
nistradora de nueva creacion que trate
de captar clientes de otra AFP debe
constituir de inmediato el correspon-
diente fondo del 1 por ciento. Algunas
de esas entidades han tratado de solven-
tar la cuestion cargando al cliente que
cambie de afiliacion una comision equi-
valente al 1 por ciento de su fondo indi-
vidual, con lo que han desplazado el
peso de la carga a la persona del coti-
zante.

Desde que el sistema entrd en vigor se
observa una diversificacion gradual de
los instrumentos financieros. En octu-
bre de 1991, la cartera de inversiones de
las AFP incluia?!:
Bonos del Tesoro 38.47 por ciento
Instrumentos de

instituciones

financieras 25.31 por ciento
Acciones y

obligaciones 25.41 por ciento
Bonos publicos

y privados 10.74 por ciento

Depo6sitos en cuenta
corriente y letras
hipotecarias 0.07 por ciento
Los progresos en materia de eficacia y
de participacion contributaria que cabe
esperar de la transicion a un sistema
administrado por entidades privadas
aun no se han concretado del todo.
Durante los diez primeros afnos de fun-
cionamiento parecen haberse producido
demoras excesivas en la otorgacion de
las pensiones, problema que se ha
resuelto en parte liquidando al futuro
pensionista anticipos con cargo a su
fondo individual?2, Pero lo mas desta-
cable es que la proporcion de afiliados al
nuevo régimen que paga regularmente
sus cotizaciones disminuyd del 76 por
cientoen 1983 al 71 por cientoen 1988 y

al 53 por ciento en 1990; dichos porcen-
tajes variande una AFP a otra. En aque-
llos fondos de pensiones que cuentan
con mas afiliados con bajas retribucio-
nes, las tasas de cumplimiento en el pago
de cotizaciones oscilan entre el 45 yel 55
por ciento, mientras que un pequefo
nimero de AFP cuyos adherentes son
asalariados que perciben remuneracio-
nes elevadas arroja una tasa de partici-
pacion contributaria del 80 al 90 por
ciento?’. La explicacion, tanto del bajo
indice de participacion como de las dife-
rencias entre las distintas administrado-
ras, no esta aun muy clara. Hay indicios
de que algunos trabajadores mal remu-
nerados, conforme se acercan a la jubi-
lacion, demoran el pago de las cotiza-
ciones con objeto de tener derecho a la
pension minima que concede el Estado.
Por otra parte, probablemente es mas
facil rastrear a los trabajadores bien
retribuidos y recaudar sus cotizaciones;
sea cual fuere la razon, el resultado es
que cada vez se recurre en mayor grado
a las pensiones minimas con garantia
estatal.

Otro aspecto se refiere a las decisiones
que deben tomarse en el momento de la
jubilacion. La eleccion es compleja y
dificil. Al decir de algunos expertos,
aproximadamente el 90 por ciento de los
futuros pensionistas desconocen los
entresijos del nuevo régimen de previ-
sion social y, por lo tanto, carecen de
criterio para evaluar la opcion que mas
les conviene?d. Eso lleva a muchos afi-
liados a requerir los servicios de un
“experto independiente”, quien les faci-
lita asesoramiento, recomienda la elec-
cién de una compaiiia de seguros (o de
una AFP, si se trata de una pension pro-
gramada) y negocia en su nombre y
representacion. Ese experto es retri-
buido en parte por el propio asegurado
(el importe se retrae de su pension con
objeto de sufragar los gastos que com-
portan los servicios de este intermedia-
rio adicional) y en parte por la compaiiia

21. Ibid., No. 107, octubre
de 1991, p. 106.

22. En 1990 la demora en la
concesion definitiva de una pen-
sion de vejez era por término
medio de 3.1 meses; de 9.7
meses tratandose de una pen-
sion de jubilacién anticipada;
de 7.9 meses en el caso de una
pension de invalidez, y de 8.6
meses tratandose de una pen-
sion de sobrevivientes, Iglesias
y Acuiia, op. cit., p. 51.

23. R. Rodrigo Pablo, Efec-
tos de la participacion de la
banca en la administracion y
gestion de la prevision, San-
tiago, 1991, pp. 18-19.

24. Salvador Valdés Prieto,
Corretaje de rentas vitalicias
previsionales, diagnéstico y pro-
puesta, documento de trabajo
No. 139, Santiago, Instituto de
Economia, Pontificia Universi-
dad Catélica de Chile, 1991, p.
13.
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de seguros (que en ocasiones considera
al experto como al verdadero cliente y
no al asegurado). El monto de la comi-
sion que percibe variaentreel 3 yel 5 por
ciento del valor total de la cuenta de
capitalizacion individual. Con frecuen-
cia, ese asesoramiento no parece tener
otro objeto que inducir al futuro pen-
sionista a que retire de su cuenta el
mayor capital posible de una sola vez y
deje en su cuenta tan sélo lo suficiente
para cumplir el requisito que le dara
derecho a una pension minima?s,

4. Otras prestaciones

| régimen de pensiones de

jubilacién no puede enten-

derse por si solo sin tener

en cuenta las restantes

prestaciones de la previ-
sion social.

Pensiones de invalidez
y de sobrevivientes

Ademas de cotizar el 10 por ciento de
sus salarios asegurados con miras a la
pension de jubilacion, los trabajadores
pagan entre el 2.5 y el 3.7 por ciento al
segurode invalidez y para constituir una
pension de sobrevivientes a favor de las
personas a cargo del causante declara-
das invalidas o que fallecen antes de la
edad de jubilacion. Esta prima se paga a
la AFP que, a su vez, reasegura el riesgo
con una compaiia de seguros, previa
deduccion de una comision que asciende
aproximadamente al 1.8 por ciento del
salario asegurado?. El monto de una
pension de invalidez total equivale al 70
por ciento de los ingresos medios de los
ultimos diez anos, y una pension de
invalidez parcial alcanza como méaximo
el 50 por ciento. En cuanto a la pension
de sobrevivientes, reporta el 60 por

lustracion de CESC

25. Esta forma de proceder
no supone forzosamente una
vision miope de las circunstan-
cias, ya que permite al afiliado
disponer de una pensién mini-
ma del Estado e invertir el capi-
tal retirado (o incluso contra-
tar una renta vitalicia).

26. Superintendencia de Va-
lores y Seguros, Pizarra al pu-
blico, Santiago, 1991.
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ciento de la pension del asegurado a la
viuda o al viudo declarado invalido total
(50 por ciento cuando los hijos tienen
derecho propio a pension); 36 por ciento
a la madre de hijos naturales reconoci-
dos por el causante (30 por ciento si
tienen derecho propio a pension); 15 por
ciento a los huérfanos hasta la edad de
dieciocho anos (hasta los veinticuatro
anos si es estudiante, y a cualquier edad
si es invalido), y 50 por ciento a los
padres que estaban a cargo del asegu-
rado en la época de su fallecimiento, en
el caso de que no existan otros bene-
ficiarios?’.

Prestaciones de enfermedad

y maternidad

Conforme al sistema nacional de
seguro de salud, el subsidio de enferme-
dad que perciben los empleados publi-
coses del 100 por ciento del salario neto,
mientras que el monto de la prestacion
en el sector privado equivale al prome-
dio de los ingresos netos durante los tres
meses que anteceden al inicio de la
enfermedad. La prestacion de materni-
dad es del mismo orden que la de enfer-
medad y abarca las seis semanas ante-
riores y las doce posteriores al parto.

En el ambito del sistema privado, el
trabajador firma contrato por un
minimo de doce meses con una entidad
privada de seguro de enfermedad. Las
prestaciones varian segun lo estipulado
en el contrato, pero no pueden ser infe-
riores a las que otorgan las instituciones
estatales.

Enfermedades profesionales
y accidentes de trabajo

El seguro de enfermedades profesio-
nales y accidentes del trabajo lo finan-
cian exclusivamente los empleadores,
que pagan una prima equivalente por
término medio al 1.5 por ciento de los
salarios y cuyo importe exacto depende
del riesgo inherente al tipo de empresa y
de los antecedentes en materia de acci-

dentes del trabajo que presente el em-
pleador. Las prestaciones incluyen me-
didas preventivas y de rehabilitacion, asi
como prestaciones monetarias confor-
me al siguiente resumen:

— Prestacién por invalidez tempo-
ral: el porcentaje es el mismo que el que
se paga por enfermedad. Se liquida a
contar desde el dia del accidente o de la
lesiéon hasta cincuenta y dos semanas
después (ciento cuatro semanas en algu-
nos casos) y se reajusta en funcién de los
aumentos de salarios estipulados por la
ley o por negociacion colectiva;

— pension por invalidez permanen-
te: la prestacion es del 70 por ciento del
salario base en caso de invalidez total
(70 por ciento como minimo); ademas,
se paga un suplemento por atencion
continua que representa el 30 por ciento
del salario base. La invalidez parcial (40
a 69 por ciento) da derecho a una pen-
sion equivalente al 35 por ciento del
salario base. Si la invalidez es del 15.39
por ciento, se paga una suma fija cuyo
importe maximo es el de quince meses
del salario base:

— prestaciones médicas: cubren los
servicios médicos, de odontologia y
farmacéuticos indispensables, asi como
la hospitalizacion, protesis, rehabilita-
cion y readaptacion profesionales porel
tiempo que dure la contingencia.

Asignaciones familiares

La administracion de las asignaciones
familiares incumbe al Instituto de Nor-
malizacion Previsional (que como ya
hemos visto gestiona también el antiguo
régimen de pensiones) y a siete cajas
privadas de cardcter no lucrativo y que
reciben una aportacion equivalente al
0.6 por ciento de los salarios asegurados
y una subvencion gubernamental. La
cuantia de la prestacion varia de
acuerdo con el salario medio de los
beneficiarios durante el iltimo trimestre

27. Decreto-ley No. 3500, ar-
ticulo 79.
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del afo precedente. Los beneficiarios
incapacitados reciben el doble de dicha
suma. Las siete cajas son administradas
conjuntamente por empleadores y tra-
bajadores.

Atencion de salud

La cobertura de las prestaciones de
atencion de salud es general, y a tal
efecto todos los trabajadores tienen que
cotizar el 7 por ciento de sus salarios?®,
lo que sita el monto global de sus coti-
zaciones obligatorias (incluido el régi-
men privado de pensiones) entre un 19.5
y un 20.7 por ciento de los ingresos. Sin
embargo, los diversos regimenes de
atencion de salud presentan una estruc-
tura compleja. En general, los percepto-
res de salarios bajos pueden obtener
asistencia médica gratuita en toda la
gama de contingencias de salud. Esta
asistencia la dispensa el Servicio Nacio-
nal de Salud Publica y la financia el
Fondo Nacional de Salud (FONASA),
pero el acceso a ella es dificil, los perio-
dos de espera son largos, los servicios de
baja calidad e insuficientes las instala-
ciones y el suministro de productos far-
macéuticos. Los trabajadores con ingre-
sos mas elevados pueden también
recurrir a tales servicios, pero deben
abonar parte del gasto de los servicios
hospitalarios. También les cabe utilizar
los servicios de asistencia médicos pri-
vados, complementando las sumas basi-
cas que el FONASA esta en situacion
de pagar. En cuanto a los trabajadores
que ocupan la escala mas alta de remu-
neraciones, pueden optar por retirarse
completamente del régimen de sanidad
publica y destinar su cotizacién del 7 por
ciento a contratar un seguro de salud
con una de las varias instituciones de
salud previsional ISAPRE. Estas enti-
dades ofrecen una atencién de salud de
mucha mejor calidad, pero en ocasiones

limitan el nimero de prestaciones que
otorgan y pueden exigir una prima
superior a la prescriptiva del 7 por
ciento. Los pensionistas reciben el
mismo trato que los trabajadores en
actividad, es decir, cotizan el 7 por
ciento de su pension, que les es deducido
por la AFP o lacompaiiia de seguros a la
que pertenecen y transferido a la ISA-
PRE de su preferencia o bien al FO-
NASA.

Asi pues, todos los trabajadores y
pensionistas estan cubiertos por el
seguro de atencion de salud, pero el
costo, nivel y calidad de la asistencia
varian y en la practica estan supeditados
alacuantia de sus ingresos. Merece des-
tacarse la opinion de un experto para
quien el rasgo mas sorprendente del sis-
tema de atencion sanitaria vigente en
Chile es la falta de equidad en el empleo
de los fondos publicos, tanto si se trata
de las cotizaciones obligatorias como de
las cargas impositivas?®. En 1990, las
ISAPRE comprendian al 14.6 por ciento
de la poblacion y movilizaban el 39.1
por ciento del monto total en materiade
prestaciones en el ambito del sistema
sanitario. Las ISAPRE perciben sub-
venciones indirectas del Servicio Nacio-
nal de Salud, ya que no ofrecen servicios
de medicina preventiva, de atencion a la
maternidad y de urgencia asistencial,
por citar algunos ejemplos, a la vez que
se benefician de una subvencion fiscal,
desde el momento en que las cotizacio-
nes de los empleadores desgravan de los
impuestos. Por otra parte, los asegura-
dos del FONASA cotizan en mayor
medida de lo que obtienen; subvencio-
nan de facto al Servicio Nacional de
Salud por un importe equivalente a una
tercera parte de sus costos?, asi como el
nuevo régimen privado de pensiones,
que utiliza parte de los recursos del
FONASA para financiar los bonos de
reconocimiento.

28. Las tasas de cotizacion
aumentaron por etapas desde el
3 por ciento en 1982 hasta la
cuantia hoy vigente, que se fij6
en enero de 1986.

29. B. Abel-Smith, Streng-
thening the Ministry of Health
in Chile, 1991, p. 11.

30. Informe de la mision en-
viada por la OIT en marzo de
1992, anexo I.
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Prestaciones de desempleo

Los desempleados y los trabajadores
atiempo parcial tienen derecho a la pro-
teccion del seguro de invalidez y de
sobrevivientes y a una pension minima
durante un afio a partir de la fecha del
despido, siempre que hayan acumulado
seis meses de cotizacion durante el afio
precedente. El Estado paga una pension
de asistencia publica a todos los que no
estan asegurados o a los afiliados que no
tienen derecho a una pensién minima.

II. Comentario

as caracteristicas del régi-

men de pensiones que

acabamos de describir sus-

citan algunas observacio-

nes relativas a su razon de
ser, su solvencia financiera, sus efectos
econémicos mas generales y su confor-
midad con las normas internacionales
del trabajo en esta esfera.

1. La base logica del sistema

al vez la primera pregunta

que cabe plantearse es por

qué existe un régimen de

esa indole, por lo menos

en su vertiente obligatoria,
y en especial con respecto al porcentaje
de trabajadores cuyo salario esta neta-
mente por encima del minimo. El nuevo
régimen previsional no contiene elemen-
tos de seguro mutuo entre los miembros
de la fuerza de trabajo; no existen lazos
de solidaridad entre los grupos sociales;
no se dan transferencias intergeneracio-
nales explicitas o implicitas; ni el go-
bierno ni los empleadores cotizan a la
cuenta individual de jubilacion, pese alo
cual el régimen priva a todos los traba-
jadores asalariados del derecho a decidir
como disponer del 10 por ciento de sus

ingresos. El asalariado no puede utilizar
esta suma para adquirir una casa, edu-
car a los hijos, comprar un pequefo
negocio o bien destinarla a inversiones
personales que no sean las decididas por
la AFP. Tampoco puede con este dinero
constituir una reserva para hacer frente
a contingencias imprevistas, en especial
los gastos de atenciéon de salud. En un
mercado financiero bien consolidado y
razonablemente reglamentado, cual-
quier persona podria procurarse, actuan-
do individualmente y por su cuenta,
todas las prestaciones que se contem-
plan en el régimen de pensiones. La
unica excepcion se refiere al acceso a los
bonos indexados del Estado después de
la jubilacion, aunque también esto
podria obtenerse sin necesidad de recu-
rrir a un plan de ahorro forzoso.
Naturalmente, el Estado tiene interés
en procurar que los trabajadores aho-
rren efectivamente con miras a su jubi-
lacion; pero el nivel minimo por cuyo
concepto estdn obligados a contribuir es
actualmente muy bajo, tanto en valores
absolutos como relativos. Por otra
parte, el comportamiento de los traba-
jadores conforme se aproxima la jubila-
cién —alto grado de inobservancia en el
pago de las cotizaciones y la tendencia a
retirar el mayor capital posible (suma
fija) de unasola vez —da aentender que
los propios trabajadores consideran que
actuando por su cuenta pueden lograr
mejores resultados que los que se obtie-
nen por el nuevo régimen de pensiones.

2. Cuantia y confiabilidad
de las prestaciones

n aspecto fundamental

del presente analisis con-

siste en dilucidar si el ré-

gimen esta en condi-

ciones de garantizar una
pension de vejez equitativa a la gran
mayoria de trabajadores. La respuesta
es ambigua.
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Como ya se ha indicado, los supues-
tos incorporados en el cuadro | arrojan
como resultado una tasa de sustitucion
del 44 por ciento de los ingresos finales.
Falta por ver si estos supuestos son o no
realistas y si la tasa del 44 por ciento es
un valor razonable. El supuesto basico
parece radicar en la tasa de rentabilidad
real a largo plazo: fundamentalmente, el
3 por ciento contemplado en la simula-
cion del cuadro | se considera un por-
centaje demasiado alto (por lo menosen
opinion de los actuarios de la OIT), y asi
es, en efecto, comparado con la mayor
parte de los restantes paises en desarro-
llo. La tasa de sustitucion del 44 por
ciento de los ingresos finales se concep-
tua de poca entidad; es muy probable
que la gran mayoria de los individuos
que estan a punto de jubilarse deseen
acrecentar esta tasa al 65-70 por
ciento®!| y ciertamente les cabe la posibi-
lidad de hacerlo, bien mediante cotiza-
ciones voluntarias al propio régimen
previsional o echando mano a sus pro-
pios ahorros, pero ello implica que la
tasa de cotizacion del 10 por ciento es
insuficiente tratandose de un régimen de
pensiones financiado en su totalidad por
los afiliados. Otro elemento de juicio lo
constituye la cuantia de la pension
minima que garantiza el Estado. Si se
aplica la tasa de sustitucion del 44 por
ciento a la distribucion de salarios plas-
mada en el grafico 1, resulta entonces
que solamente la mitad de todos los tra-
bajadores percibiran una pension supe-
rior al minimo estatuido.

Factor mas importante todavia es la
solidez del régimen y los peligros que
encierra para el trabajador individual-
mente considerado. Es bien sabido que
este tipo de regimenes de prevision se
ve muy afectado por la tasa de renta-
bilidad lograda durante la vida activa
del asalariado. Si el porcentaje es infe-
rior poco o menos al 3 por ciento anual
(en valores reales), los resultados no
tardan en repercutir en la tasa de susti-

tucién y en la proporcion de trabaja-
dores que no alcanzan el monto de la
pension minima hasta convertirse en
inaceptables (véase el cuadro 2). Una
tasa de rentabilidad de casi el 4.5 por
ciento anual es a buen seguro la que se
requiere para generar tasas de sustitu-
cioén en torno al 70 por ciento y para
reducir a aproximadamente un 20 por
ciento la proporcion de trabajadores
que perciben pensiones inferiores a la
minima. Con todo, ese 4.5 por ciento
anual, en valores reales, empieza a pare-
cer un tanto optimista contemplado
como supuesto a largo plazo, a pesar de
los resultados que han obtenido las AFP
desde 1980.

Pero existen otros riesgos. La simula-
cion del cuadro 1 se basa en la hipotesis
de unadensidad de cotizaciones equiva-
lente a 100 por ciento. De los 4.0 millo-
nes de trabajadores afiliados al régimen
en 1991, tan sé6lo 2.4 millones pagaban
sus cotizaciones’?. Si la relacion entre
los que cotizan efectivamente y el ni-
mero de afiliados se considera repre-

31. Existen varias demostra-
ciones de tipo matematico de
las que se infiere que si ano tras
afo se obtiene una tasa cons-
tante de rentabilidad, la actual
formula que se aplica a las pen-
siones programadas origina
pensiones cuyo importe decrece
también de forma constante (en
valores reales), lo que no per-
mite mantener la tasa de susti-
tucion, Véanse Amancio Lopez,
Monetarismo y prevision pri-
vada, Buenos Aires, Instituto
de Prevision Social, 1991, pp.
84-86. R. Rodrigo Pablo, Ven-
tajas comparativas de las rentas
vitalicias con respecto al sis-
tema de pensiones programa-
das, 1991, y Alejandro Bonilla,
Tasas de rentabilidad requeri-
das del sistema de pensiones
programadas, documento de
trabajo, Ginebra, OIT, 1991.

32. Boletin Estadistico, No.
107, octubre de 1991, pp. 48-51.

Hustracion de CFS¢
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sentativa de la densidad total de cotiza-
ciones y esta cifra se inserta en nuestro
modelo de simulacion, es evidente queel
resultado sera una nueva reduccion de
las tasas de sustitucion y se incremen-
tara el contingente de trabajadores
cuyas pensiones estan por debajo de la
minima. La conjuncion de una tasa de
rentabilidad real del 3 por ciento y de
una densidad de cotizacion del 80 por
ciento situaria la tasa de sustitucion
hasta poco menos del 30 por ciento de
los ingresos finales e incrementaria
hasta aproximadamente el 65 por ciento
la proporcion de trabajadores cuyas
pensiones no alcanzan el minimo estatu-
tario.

En los graficos 2 y 3 se pone de relieve
la capitalizacion y el agotamiento de un
fondo de pension individual segin dife-
rentes supuestos relativos a la densidad
de cotizacion (contribucion) y la tasa de
rentabilidad real de las inversiones.

Sin embargo, el régimen vigente pre-
supone que los jubilados no participan
en toda su extension de los beneficios
del crecimiento econdémico general, es
decir, que no se da una solidaridad entre
las dos generaciones que integran los
jovenes y las personas de edad. Como se
indicaba en la parte 1, un crecimiento
mas rapido de los ingresos reales
durante la vida laboral reduce la tasa
final de sustitucién (aunque aumente la
cuantia real de las pensiones). Después
de la jubilacién, éstas se reajustan en
funcion de los precios y no de los sala-
rios reales, sin que exista mecanismo
alguno para proceder a un reajuste pos-
terior acorde con la productividad
nacional o la renta real del pais por
habitante.

Puede también ocurrir que estos
riesgos no sean independientes unos de
otros y que los periodos de desempleo
coincidan con otros de elevada inflacion
y bajas tasas de rentabilidad real. Si lle-
gara a darse ese caso, las tasas de susti-
tuciéon en el momento de la jubilacion

sufririan una drastica reduccion. Por el
contrario, la inexistencia de transferen-
cias intergeneracionales implica que el
equilibrio entre los ingresos relativos de
los trabajadores en activo y de los jubi-
lados es inestable y puede verse alterado
en un sentido o en otro por variaciones
de los tipos de interés a largo plazo o de
las tasas de crecimiento de los ingresos
reales.

Por ultimo, debe considerarse la cues-
tion de la eficiencia con que los ahorros
acumulados se convierten en una renta
vitalicia o en una pension programada
en el momento de la jubilacion. Las
companias de seguros perciben una
comision por el calculo de la renta vita-
licia y, ademas, el trabajador puede
verse obligado, dada la complejidad de
las distintas opciones, a recurrir a un
intermediario para que le oriente en la
eleccion que mas convenga a sus intere-
ses. Las sumas que se pagan por uno u
otro congepto reducen el volumen de los
fondos que sirven de base para determi-
nar las pensiones. Por otra parte, los
parametros en los que se sustentan las
rentas anuales y las pensiones no se per-
filan con claridad, pero, al parecer, la
tasa implicita de rentabilidad oscila
actualmente entre el4 y el 4.5 por ciento
anual, poco mas o menos de un 0.5 a un
1 por ciento inferior a la tasa de renta-
bilidad que devengan los bonos indexa-
dos del Estado.

La experiencia reciente de las AFP
contrasta con los supuestos “modera-
dos” que se acaban de indicar. En el
ultimo decenio, las Administradoras
han obtenido una tasa media de rentabi-
lidad real del 12.6 por ciento anual. Si
esta tasa se proyectasobre toda una vida
laboral, ello se traduciria en unas tasas
de sustitucion elevadas, por no decir
demasiado elevadas. La cuestion estriba
endilucidar si la trayectoria del régimen
de pensiones durante los altimos diez
afios constituye un indicio fiable acerca
de surendimiento futuro. Las altas tasas
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GRAFICO No. 2
EVOLUCION DEL ACTIVO (SALDO) TOTAL DE UN FONDO INDIVIDUAL
EN FUNCION DE SUPUESTOS DISTINTOS

Pesos (en miles)
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Densidad de contribucion del 100 por ciento
Tipo de interés real del 3 por ciento
80 4 Densidad de contribucion del 80 por ciento
Tipo de interés real del 3 por ciento
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Tipo de interés real del | por ciento
60 — -+-----=- Densidad de contribucion del 80 por ciento
Tipo de interés real del | por ciento
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Fuente: Célculos de la OIT.

GRAFICO No. 3
EVOLUCION DEL SALDO DE UN FONDO INDIVIDUAL EN PROPORCION
AL SALARIO ASEGURADO ANUALMENTE

Escala progresiva del salario asegurado
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Edad del asegurado
Fuente: Calculos de la OIT.
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de rentabilidad real alcanzadas por el
nuevo sistema de prevision social desde
1981 no son privativas de Chile. Coinci-
den con resultados similares alcanzados
en otros mercados de valores interna-
cionales de primer orden que durante
buena parte del decenio de 1980 habian
empezado a recuperarse de la caida de
los coeficientes de rentabilidad que tuvo
lugar a fines del decenio de los setenta y
principios de los ochenta. Las pensiones
y las rentas vitalicias otorgadas por el
nuevo régimen en sus primeros afos tie-
nen que haber reflejado no sélo esta
favorable situacion y las expectativas
basadas en lo acaecido, sino que tam-
bién se beneficiaron de las generosas
medidas de transicion (bonos de reco-
nocimiento) relacionadas con el régi-
men previsional anterior. Después de la
grave crisis financiera de octubre de
1987, los resultados fueron mucho mas
endebles.

Por lo tanto, las preocupaciones prin-
cipales que surgen de estas reflexiones
son las siguientes:

a) Partiendo de supuestos “modera-
dos”, los beneficios aportados por el
actual régimen de pensiones parecen ser
marginales tanto respecto de las posibi-
lidades de procurar un nivel suficiente
de mantenimiento de los ingresos du-
rante la jubilacion como de elevar Ila
pension de los jubilados por encima de
la renta minima. En una palabra: tra-
tandose de un régimen de capitalizacion
individual total, como es el caso que
comentamos, no parece que una tasa de
cotizacion del 10 por ciento de los sala-
rios sea suficiente, a menos que las tasas
de rentabilidad real a largo plazo reba-
sen el 4 o el 5 por ciento anual;

b) los resultados que pueda obtener
el nuevo régimen de pensiones son
extremadamente sensibles a los tipos de
interés, el grado de cumplimiento de la
obligacién de cotizar y la situacion de la
economia en general. Con excepcion de
la renta minima que garantiza el Estado

es el cotizante quien soporta esos riesgos
en su totalidad;

c¢) los resultados del primer decenio
pueden dar pie a un optimismo injustifi-
cado, carente de bases solidas;

d) no parece que el sistema esté do-
tado de “red de seguridad™.

Queda por saber si estos riesgos son
socialmente aceptables o deseables. Las
pautas contenidas en las normas inter-
nacionales de la OIT dan a entender que
no lo son.

3. Compromisos del Estado

o sélo los trabajadores

individuales pueden te-

ner que afrontar even-

tuales dificultades. Tam-

bién el presupuesto esta-
tal se halla expuesto a una serie de
riesgos, posiblemente de gran magnitud.
Incumbe al Estado la responsabilidad
de financiar el costo del cambio de sis-
tema y su posterior mantenimiento.
Dicha financiacion comprende el gasto
que conlleva el pago de los llamados
bonos de reconocimiento a los trabaja-
dores que abandonan el sistema previ-
sional antiguo para afiliarse al nuevo,
las cargas que conlleva la garantia esta-
tal de una pensién minima (a los asala-
riados que han cotizado durante veinte
afos), la garantia estatal ante la posible
insolvencia de las compaiiias de seguros
o de los fondos de pensiones, y la que
rige para el caso de que algunas de las
AFP no sean lo bastante rentables. Por
otra parte, el Estado tiene que continuar
enjugando los déficit de las cajas y orga-
nismos de prevision del sistema anterior
mientras éste permanezca vigente¥, A
mayor abundancia, el actual régimen de
pensiones exige a las compaiiias de se-
guro que garanticen el reajuste de las
rentas vitalicias. Para cumplir con esta
obligacion invierten hasta el 50 por
ciento de sus recursos en bonos indexa-

33. Segunel INP —El rol del
Instituto de Normalization Pre-
visional (informacion actualiza-
da hasta marzo de 1992)—,
todas las proyecciones de los
déficit realizados a mediados de
los afios ochenta se han visto
superadas en la practica por lo
menos en un 20 por ciento.
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dos del gobierno. En consecuencia, es la
administracion la que en buena medida
asume la funcién de indexar las presta-
ciones.

Estas obligaciones son a plazo inde-
terminado inciertas a un tiempo, y no se
dispone de estudios actuariales comple-
tos que ofrezcan una vision bien fun-
dada de su alcance o magnitud. Los
datos del INP indican que la financia-
cion estatal del sistema privado en 1990
fue de aproximadamente un 6 por ciento
del PIB, y que el mismo ano el Estado
pagd subvenciones considerables al
antiguo régimen de previsidn social.
Estas cifras reflejan en gran medida los
costos de la transicién que, es de esperar,
disminuyen conforme el nuevo sistema
se consolide, aumente el numero de afi-
liados y decrezca el nimero de pensio-
nados en los antiguos 6rganos de previ-
sion.. Lo que no se sabe, aunque sea
previsible que con el tiempo crecera en
magnitud, es el volumen de subvencio-
nes permanentes que van a ser necesa-
rias. Este factor depende mayormente
de los fondos, de su rendimiento y viabi-
lidad y, en consecuencia, de laevoluciéon
de laeconomiaen suconjunto. Sise dan
coyunturas menos favorables que las
hipétesis retenidas en el cuadro 1, tal vez
el Estado se vea obligado a satisfacer en
forma simultdnea el pago de algunas
garantias; por ejemplo: liquidar la pen-
sion minima a un mayor numero de jubi-
lados y apoyar al mismo tiempo a las
AFP y a las compaiiias de seguros.

4. Consideraciones generales

onviene también tener presen-
te una serie de aspectos de
orden general.

En primer lugar, la cuestion de la
absorcion de los fondos por los merca-
dos financieros. En marzo de 1991, el
monto de los fondos capitalizados
ascendia a casi 9.000 millones de ddla-

res de los Estados Unidos, poco mas o
menos el 25 por ciento del PIB de la
economia chilena. Esta cifra crecera
muy rapidamente. De acuerdo con los
supuestos “normales” incorporados en
el cuadro | es muy posible que en el aiio
2000 esta cifra se situe en torno al 50 por
ciento del PIB, aunque ni qué decir tie-
ne que esta relacion es sobremanera
incierta. Lo que si parece claro es que
fondos de esta magnitud tendran efectos
macroeconomicos. Una de las posibili-
dades es que el aflujo de fondos adicio-
nales se traduzca en unas tasas de inver-
sibn mas elevadas y que, consecuente-
mente, aceleren el crecimiento economi-
co. Pero también puede producirse un
desbordamiento de esos objetivos, y sila
oferta de fondos supera la capacidad de
absorcion de las posibilidades de inver-
sion existentes, podria producirse una
disminucion de las tasas de rentabilidad
(lo cual repercutiria negativamente en
las AFP, los cotizantes y el margen de
beneficios), o un aumento de la salida de
capitales (ya sefialamos que las Admi-
nistradoras gozan en la actualidad de
autorizacion para invertir parte de sus
activos en el exterior), e incluso ambas
cosas a un tiempo. La disponibilidad de
fondos de tal magnitud incidird tam-
bién, sin la menor duda, en la mayor o
menor facilidad para enjugar los déficit
del sector publico. Lo cierto es que nin-
guno de estos posibles efectos parece
haber sido correctamente interpretado,
ni tampoco que se hayan tomado en
cuenta sus posibles consecuencias en el
marco de la planificacion econémica a
medio o a largo plazo.

El segundo aspecto general se refiere a
la situacion del sector no estructurado
(informal). Los trabajadores asalaria-
dos del sector organizado de la econo-
mia constituyen en Chile casi el 65 por
ciento de la poblacion activa. El 35 por
ciento restante comprende una pequefia
proporcion de trabajadores por cuenta
propia, duefios de pequefias empresas,
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negocios o talleres, que obtienen ingre-
sos suficientes, y, a veces, considerables;
pero la gran mayoria son trabajadores
ocasionales de bajos ingresos, campesi-
nos, y otros trabajadores del sector
rural, desempleados y personas carentes
de medios de vida. Estos grupos depen-
den en buena parte de la pension
minima de asistencia social que otorga
el Estado como principal ingreso lle-
gado el momento de la jubilacion (y, por
supuesto, de la ayuda que pueda prestar-
les la familia). En la medida en que el
Estado ha asumido el compromiso de
subvencionar el nuevo régimen de pen-
siones, menguaran sus posibilidades de
incrementar las prestaciones minimas
que otorga a los desempleados y a los
que no estan afiliados a las AFP, y tam-
bién impulsar la mejora de los servicios
sociales, en especial la atencion primaria
de salud. En los diez Gltimos afios se han
manifestado ya algunos indicios de que
el nuevo régimen de pensiones esta con-
tribuyendo a que se limiten otros gastos
sociales. Asi, entre 1978 y 1988 el gasto
en “prevision social™* pasé del 26.8 al
49.1 por ciento del gasto social total,
fundamentalmente a causa de los gastos
originados por la instauracion del nuevo
régimen de pensiones. Los rubros mas
afectados por ese incremento fueron la
salud, cuya parte se redujo de un 13.6
por ciento en 1978 a un 7 por ciento en
1988, y la educacion, que en el mismo
periodo decliné del 35.8 al 22 por
ciento?s,

Por tltimo, debe tenerse en cuenta el
aspecto de la administracion en el mas
amplio sentido del término. El régimen
se sustenta en gran medida en una ges-
tion eficaz por parte de las AFP, las
compaifias de seguros a ellas vinculadas
y los asesores independientes, asi como
en el cumplimiento respectivo de la
reglamentacion aplicable al funciona-
miento de estas instituciones y también
en la mutua competencia entre ellas a fin
de obtener unos costos minimos y la

maxima productividad. La fiscalizacion
de esta labor recae principalmente en un
drgano supervisor de creacion relativa-
mente reciente: la Superintendencia de
las Administradoras de Fondos de Pen-
siones. Tal vez haya que censurar el
hecho de que la actividad econdémica
dimanante de la instauracion del nuevo
régimen de pensiones tenga un marcado
caracter de oligopolio, con destacada
participaciéon de capital extranjero.
Pero, a la vez, se impone el cumpli-
miento puntual y cabal de la obligacion
de cotizar que corresponde a los traba-
jadores, y lade tramitar y hacer efectivo
el pago de las cotizaciones, que es
mision de los empleadores, y la prontay
eficaz actuacion de las AFP y de las
compaiiias de seguros encargadas de dar
curso a las solicitudes. Existen indica-
ciones de que en todos esos ambitos es
preciso mejorar la eficiencia. Tal vez un
factor mas importante todavia es la
tarea que incumbe a la administracion
del Estado de lograr una buena gestion
econdémica, puesto que una inflacién
elevada, unos tipos de interés real bajos
o negativos, un mercado de trabajo
endeble, o una reduccion de la magnitud
relativa del sector estructurado de la
economia harian inviable el nuevo sis-
tema.

5. Las normas y la practica
internacionales

| régimen de pensiones
instaurado en Chile se
aparta notablemente de
las normas laborales esta-
blecidas por los convenios
internacionales del trabajo adoptados
por la OIT en materia de seguridad
social, y también de la estructura de los
regimenes de seguridad social vigentes
enla mayoria de los paises desarrollados
establecida en los ltimos decenios.

34. En Chile, el gasto social
comprende la salud, la asisten-
cia social, la vivienda, la educa-
cion y la prevision social (es
decir, el Instituto de Normali-
zacion Previsional, con inclu-
sion del costo de los bonos de
reconocimiento).

35. Sergio Camposortega
Cruz, Anadlisis de los indicado-
res sociales de Chile, 1978-1989,
documento de trabajo encar-
gado por la OIT, Ginebra, 1991.
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Chile ha ratificado el Convenio sobre
el seguro de vejez (industria, etc.), 1933
(nam. 35); el Convenio sobre el seguro
de vejez (agricultura), 1933 (nim. 36); el
Convenio sobre el seguro de invalidez
(industria, etc.), 1933 (nam. 37), y el
Convenio sobre el seguro de invalidez
(agricultura), 1933 (num. 38). La aplica-
cién de estos Convenios por parte de
Chile fue objeto de una reclamacién que
se presenté en 1985 al amparo del ar-
ticulo 24 de la Constitucion de la OIT. El
comité instituido por el Consejo de
Administracion para examinar dicha
reclamacion hizo notar que el nuevo
régimen de pensiones no estaba en
armonia con ciertos requisitos enuncia-
dos en los Convenios antes menciona-
dos y recomendé en especial que se
adoptaran las medidas pertinentes “a
efectos de que los empleadores contri-
buyan a la constitucion de los recursos
financieros del seguro”; para que “se
garantice la participacion de los poderes
publicos en la constitucion de los
recursos o de las prestaciones del
seguro™; garantizar que “el seguro de
pensiones sea administrado por institu-
ciones que no persigan ningun fin lucra-
tivo™, y conseguir que “los representan-
tes de los asegurados participen en la
administracion de todas las institucio-
nes de seguros”. La Comisiéon de
Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones formulé en fecha
reciente observaciones en el mismo
sentido3®,

Chile no ha ratificado el Convenio
sobre la seguridad social (norma mini-
ma), 1952 (nim. 102), ni el Convenio
sobre las prestaciones de invalidez, vejez
y sobrevivientes, 1967 (nim. 128), por lo
cual los 6rganos de control de la OIT no
han tenido ocasion de formular comen-
tarios sobre el grado de conformidad del
nuevo sistema de pensiones instaurado
en Chile respecto de los dos Convenios
precitados. Sin embargo, cabe afirmar,
a tenor de la informaciéon disponible,

que el sistema en cuestion no se ajusta a
las disposiciones de estos Convenios,
por lo menos en los siguientes puntos:

a) No siempre se paga una pension
con caracter permanente, mientras que
los Convenios nims. 102y 128 disponen
que en fodas las circunstancias los pagos
periddicos deberan hacerse durante todo
el transcurso de la contingencia;

b) la tasa de sustituciéon de las pen-
siones que se otorgan es indeterminada,
mientras que la prescritaen el Convenio
nam. 102 es del 40 por ciento de los
ingresos finales, y en el Convenio num.
128, del 45 por ciento;

c¢) los trabajadores tienen que pagar
el 100 por ciento de las cotizaciones
mientras que los Convenios nums. 102y
128 estipulan que las cotizaciones a
cargo de los asalariados no deberan
exceder del 50 por ciento del total de
recursos;

d) de conformidad con los Conve-
nios nums. 102 y 128, los representantes
de las personas protegidas deben parti-

36. OIT, Informe de la Co-
mision de Expertos en Aplica-
cion de Convenios y Recomen-
daciones, informe 111 (parte 4
A). Conferencia Internacional
del Trabajo, 77* reunion, Gine-
bra, 1990, secciones relativas a
los Convenios Nos. 35, 37 y 38.
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cipar en la administracion de los regi-
menes o estar asociados a ella, con
caracter consultivo, cuando la gestion
no haya sido confiada a instituciones
reglamentadas por las autoridades
publicas o a un departamento guberna-
mental. En el régimen de pensiones chi-
leno ni los trabajadores nilos empleado-
res participan en la administracion del
mismo?’.

6. Otras soluciones posibles

na cuestion mas por dilu-

cidar es por qué se ha

concebido e instaurado

el régimen vigente y no

otros, en especial el sis-
tema de tres “pilares” adaptado en los
paises desarrollados, principalmente en
Europa. Es probable que parte de la
respuesta radique en lo mucho que el
nuevo dispositivo previsional ha sabido
distanciarse de la burocracia y el inade-
cuado funcionamiento de la antigua
estructura y en la transparencia que
depara a los cotizantes individuales.
Pero tal como hemos indicado, estas
ventajas se han logrado a cierto costo en
comparacion con otras posibles solu-
ciones.

Una de las que valia la pena conside-
rar, en el caso de un pais con un desarro-
llo econdmico y demografico como el de
Chile, era la constitucion de un sistema
estructurado en tres pilares estrecha-
mente fiscalizado por el Estado:

a) Una pension minima basica garan-
tizada (“red de seguridad”) de amplitud
semejante a los actuales minimos que
garantiza el Estado;

b) un régimen de pensiones con pres-
taciones bien definidas y establecidas en
funcién de los ingresos, sustentado por
un sistema de capitalizacion parcial, con
cotizaciones tanto de los trabajadores
como de los empleadores, en vezde un
régimen de corte individual, financiado

integramente por el afiliado, como es el
caso del que hoy rige en el pais.

¢) un sistema de regimenes comple-
mentarios de caracter voluntario, sus-
tentado tal vez en la aportacion de los
empresarios.

En caso de que el primero de los tres
niveles de pensiones se destinase exclu-
sivamente a los cotizantes, habria que
afiadir un cuarto pilar, en forma de
régimen de ingresos minimos, que pro-
tegeria a los no cotizantes (sobre todo a
los del sector no estructurado o in-
formal).

Una opcion basada en esas pautas evi-
taria alguna de las deficiencias ya mani-
fiestas o bien latentes del régimen
actual, sobre todo porque:

—brinda un nivel adecuado y garan-
tizado de tasas de sustitucion;

— conlleva un grado de solidaridad
entre generaciones que hace posible que
las prestaciones reflejen el crecimiento
econdémico y demogrifico;

— distribuye los riesgos, tanto per-
sonales como generales y econémicos,
entre empleadores y trabajadores, y
también entre las generaciones;

— facilita la constitucion de reservas
técnicas y a la vez promueve una rela-
cion estable entre los ingresos obtenidos
durante la vida laboral activa y los per-
cibidos a raiz de la jubilacion, tanto
individual como globalmente;

— reduce los gravamenes sobre la
nomina;

— es improbable que las garantias y
subsidios estatales sean mas elevados
que los que exige el régimen en vigencia.

— no hay razén para pensar que esta
formula sea menos eficiente (por ejem-
plo, en lo tocante a los costos adminis-
trativos) que en los actuales fondos de
pensiones gestionados por el sector
privado;

— tampoco hay motivos para pensar
que la actuacion del ente supervisor sea
menos efectiva que la de las actuales
superintendencias.

37. Laadministracion de una
AFP, que abarca aproximada-
mente al 2 por ciento del con-
junto de la poblacién activa
asegurada, corre a cargo del
sindicato de docentes escolares,
pero eso no presupone que los
cotizantes participen en la ges-
tion del plan de pensiones.

38. Un “sistema de primas
escalonadas”, como el conce-
bido en la obra de P. Thullen,
Techniques actuarielles de la
sécurité social. Regimes des pen-
sions d'invalidité, de vieillese et
de survivants, Ginebra, OIT,
segundaedicion, 1974, recomen-
dado por el Servicio Actuarial
Internacional del Departamen-
to de Seguridad Social de la
OIT.
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Como es logico, la amplitud del
campo de aplicacion y la viabilidad de
un sistema de esta indole estarian supe-
ditadas al entorno econ6mico, politicoy
social propio de cada pais. Ni qué decir
tiene que también podrian suscitarse
dificultades, sobre todo de orden poli-
tico. Es posible que fuera precisa una
intervencién y gestion mas directa del
Estado (aunque el sistema actual ya le
confiere atribuciones y facultades de
gran importancia, tanto en lo referente
al funcionamiento del régimen previsio-
nal, supervisado por la Superintenden-
cia de las AFP, como en lo tocante a la
creacion de un “clima”™ econ6mico pro-
picio por lo que respecta a la inflacion,
los tipos reales de interés y el control de
los déficit del sector publico). Ademas,
seria obligado, claro estd, que los em-
pleadores también cotizaran.

III. Conclusiones

n lo que atafie al traba-

jador en concreto, el con-

junto integrado por las

restantes prestaciones de

seguridad social, la parti-
cipacion del Estado y la ponderada
reglamentacién que tutela la adminis-
tracién de los fondos del sector privado
aminoran hasta cierto punto los riesgos
inherentes a lo que en definitiva no es
sino un régimen bastante sencillo pero
forzoso de ahorro personal. En circuns-
tancias “normales”, el sistema parece
facilitar una moderada tasa de sustitu-
cion en la vejez a cambio de unas tasas
de cotizacion del 10 por ciento. Ademas,
el Estado se hace cargo de la mayor
parte de los costos que comporta la
transicion del viejo al nuevo sistema,
ofrece garantias contra la inflacion des-
pués de la jubilacién, y, en fin, procura
una red de proteccién limitada en la
vejez mediante la garantia de una pen-
sion minima a los trabajadores que han
cotizado el tiempo requerido para tener

derecho a percibirla. Sin duda, también
se ha creado un “ambiente” de tranqui-
lidad en virtud de los resultados obteni-
dos durante los diez primeros afios de
funcionamiento del nuevo régimen pre-
visional: incremento de las pensiones;
elevadas tasas de rentabilidad real, que
han revalorizado la cuenta de ahorros
de los afiliados, y el hecho de que, al
menos hasta el momento, el Estado
haya podido financiar las muy genero-
sas condiciones ofrecidas para la transi-
cion del sistema antiguo al nuevo, aun-
que ello se haya conseguido a expensas
de recortar los presupuestos en otros
ambitos sociales, como es el caso de la
salud.

Dicho lo cual, se observan varios ele-
mentos del sistema que resultan preocu-
pantes, sobre todo si se produjera una
disminucion de las actuales tasas de ren-
tabilidad.Entre los factores inquietantes
se cuentan el nivel medio de las presta-
ciones que el régimen sea capaz de ofre-
cer en el futuro, la marcada repercusion
que tienen las variaciones de las tasas de
rentabilidad real a largo plazo sobre las
pensiones, los riesgos que debe asumir el
propio trabajador, tanto en lo que res-
pecta a las contingencias personales (el
desempleo, por ejemplo) como en lo
relativo a situaciones de orden mas
general. También son motivo de inquie-
tud las implicaciones que conlleva el
vigente régimen de pensiones en materia
de gasto publico, particularmente con
referencia a los recursos precisos para
facilitar la transicién del antiguo al
nuevo sistema y los requeridos para el
pago de la pensiéon minima garantizada
una vez que el régimen vigente se haya
consolidado del todo. Atendiendo a la
equidad, no parece que el régimen en
cuestion propicie un grado satisfactorio
de solidaridad entre las generaciones o
los diferentes grupos sociales, y, sobre
todo, no cumple, ni mucho menos, los
criterios establecidos en las normas
internacionales del trabajoe
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Abel Rodriguez Céspedes
Constituyente, expresidente de Fecode,
miembro de la Direccion Nacional de la
AD-M-19.

ESTADO SOCIAL
DE DERECHO
Y NEOLIBERALISMO

Abel Rodriguez Céspedes

| signo de la época es el
cambio. Las relaciones
economicas, sociales, poli-
ticas y culturales sufren
mutaciones tan vertigino-
sas como inesperadas que los discursos
de ayer resultan insuficientes o anticua-
dos para comprenderlas.

El Estado en particular, es, quiza, la
esfera de mayores transformaciones. El
derrumbe del “socialismo real”, la con-
traofensiva del liberalismo y la crisis de
los paises gobernados por la socialde-
mocracia lo han colocado frente a un
proceso de redefinicion vibrante y con-
flictivo, cuyo desenlace final es aventu-
rado prever.

El colapso de los estados socialistas y
la caida de las dictaduras militares de
América Latina han convertido la de-
mocracia en el Unico sistema de go-
bierno y de organizacién social legi-
timo y viable histéricamente en la
mayor parte del orbe. El fracaso del
“socialismo real” demostro, igualmente,
que la economia centralmente planifi-
cada fue incapaz de superar la economia

de mercado. Ante lo cual, ésta también
ha quedado erigida como el unico sis-
tema econdémico que cuenta con legiti-
midad universal.

La ilusion revolucionaria (entendida
como la sustitucion del capitalismo por
el socialismo) que dominé las décadas
precedentes, ha pasado a ser en los
tiempos actuales regresiva con respecto
a los principios que dieron origen a la
modernidad. Pero aunque las revolu-
ciones no trajeron lademocracia, ello no
significa que su suerte esté irremedia-
blemente asociada al liberalismo. Ni su
inusitado auge ni la crisis de la social-
democracia, considerada como modelo
alternativo al capitalismo salvaje y al
socialismo autoritario, pueden llevar a
esta conclusion. Como lo registra Tou-
raine “la democracia esta tan lejos del
liberalismo como de la revoluciéon™.
Ambos sistemas someten al pueblo: el
liberalismo, al poder de los empresarios
y de los grandes grupos monopolicos; la
revolucion, a las decisiones de una capa

I. Alain Touraine, *;Qué es la democracia?”,
en Correo de la UNESCO.
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Solo los ilusos creen que la
norma por si sola puede llegar
a producir cambios en la vida
de la sociedad; pero también,
sélo los fundamentalistas re-
chazan la posibilidad de ges-
tar nuevas realidades politi-
cas, sociales y culturales a
través del derecho. El pro-
blema del Estado es una cues-
tion crucial en la discusion
sobre el desarrollo de la nueva
Constitucion.

burocratica que por si misma se asume
como depositaria de la voluntad popu-
lar.

La redefinicion del Estado:
campo de controversia hoy

n el caso colombiano, la
lucha por la redefinicion
del Estado se libra en la
actualidad en torno al
desarrollo de la Constitu-
cion Politica de 1991, que desde su pri-
mer articulo tomo partido en favor del
Estado social, al definir a Colombia
como un “...Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica uni-
taria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales, democra-
tica, participativa y pluralista, fundada
en el respeto de la dignidad humana, en
el trabajo y la solidaridad de las perso-
nas que la integran y en la prevalencia
del interés general™.

La interpretacion, aplicacion y regla-
mentacion de la nueva Carta se consti-
tuyen en la actualidad y en el futuro
proximo en el centro de la confronta-
cion politica democratica. Las normas
juridicas son siempre susceptibles de
interpretaciones segin los actores poli-
ticos y sociales; sufren ajustes o cambios
de acuerdo con las relaciones de fuerza.
Sélo los ilusos creen que la norma por si
sola puede llegar a producir cambios en
la vida de la sociedad; pero también,
so6lo los fundamentalistas rechazan la
posibilidad de gestar nuevas realidades
politicas, sociales y culturales a través
del derecho. El problema del Estado es
una cuestién crucial en la discusiéon
sobre el desarrollo de la nueva Constitu-
cion.

Segun el doctor Alejandro Martinez
Caballero, magistrado de la Corte
Constitucional, “con la Carta del 91 se
pasé de una Constitucion programatica

—un esquema juridico— a una Consti-
tucion normativa, de eficacia inmediata,
en la mayor parte de las normas, al otor-
gar a la Constitucion el caracter de
norma (Art. 40.) que vincula a todos los
poderes publicos™. Bajo esta doctrina,
el principio fundamental consignado en
el Art. lo. —Colombia es un Estado
social de derecho— no es un simple
enunciado programatico sino una nor-
ma, un mandato que obliga a quienes
ejercen el poder. Siendo asi, el Estado
colombiano, gobernado por unas auto-
ridades con sensibilidad democratica,
tiene la posibilidad de superar la demo-
cracia formal que ha venido siendo y de
convertirse en una democracia fundada
en la participacion, la justicia y la soli-
daridad.

Para el profesor aleméan Otto Bachof
—comentado por el doctor Martinez en
el texto citado—, “el Estado social de
derecho significa un mandato al Estado
para la configuracion del orden social.
Este mandato, en cuanto a su contenido,
tiene por objeto la consecucion y la pre-
servacion de la justicia social y la ayuda
en caso de necesidad social™. Hermann
Heler, tedrico por excelencia del Estado
social de derecho, sefiala que la funcion
del Estado es asegurar la convivencia y
cooperacion entre los hombres.

Pero ;qué entendemos por Estado
social de derecho? ;Simplemente el libe-
ralismo o mas bien la expresion juri-
dico-politica de la socialdemocracia? ;O
puede ser interpretado segun las pers-
pectivas del socialismo democratico? La
respuesta no es facil; entre otras razo-
nes porque la crisis de proyecto es una
de las caracteristicas de los nuevos tiem-
pos. En esta situacion, para tratar de
desentranar qué es el Estado social de

2. Constitucion Politica de Colombia 1991.

3. Alejandro Martinez Caballero, Apuntes
sobre el concepto de Estado social de derecho en
la Constitucién colombiana, octubre de 1991.

4. Ihid.
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derecho, no queda otra alternativa que
echar mano de los textos constitucio-
nales.

El Estado material de derecho

| Estado social de derecho

es una idea reciente, ela-

borada en el siglo pasado,

solo hasta después de la

Segunda Guerra Mundial
adquiri6 reconocimiento politico y juri-
dico en varios paises, al ser incluida
como precepto constitucional. En el
terreno del derecho este concepto signi-
fico el cambio del Estado formal de
derecho al Estado material de derecho,
que situd en primer plano los contenidos
sociales de las relaciones juridicas y poli-
ticas. Historicamente, la concepcién de
Estado social de derecho tiene su origen
enladoctrina de los derechos humanos,
segin la cual todos los hombres sin dis-
tingo de raza, sexo, credo y condicion

E 75
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social, esto es, segiin su naturaleza y sin
dependerde la voluntad de nadie, tienen
unos derechos fundamentales como el
derecho a la vida, a la libertad, a la
seguridad, etc.

Como reaccion al positivismo, al
colectivismo y al fascismo, el Estado
social de derecho transformé la concep-
cion acerca del Estado, en el sentido de
colocarlo como instrumento para ase-
gurar la convivencia ciudadana y la
cooperacion entre los hombres. Esta
teoria relativamente exitosa en la
Europa de la posguerra, ha tenido una
pobre aplicacion en América Latina,
especialmente en Colombia. Nuestros
estados, tradicionalmente oligarquicos
y clientelistas, a lo sumo han reprodu-
cido un sistema formal de democracia,
con una deficiente politica social, de
caracter meramente asistencialista y
focalizada en la marginalidad.

De acuerdo con el ya citado magis-
trado Martinez Caballero, el Estado
social de derecho tiene tres componen-
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tes: un objetivo social, una concepciéon
democratica del poder y la sujecion de
los términos anteriores a la disciplina
del derecho. El objetivo social hace rela-
cién con sus fines; la concepcién demo-
cratica del poder con el ejercicio demo-
cratico de las funciones publicas; y la
sujecion al derecho con la obligacion de
los poderes publicos de hacer solamente
lo que la norma juridica les permite y no
mas.

En la Constitucion de 1991, el obje-
tivo social del Estado aparece consig-
nado de manera taxativa. En el pream-
bulo se postula que el fin de la
Constitucion y el ordenamiento institu-
cional que ella consagra es asegurar a los
integrantes de la nacion la vida, la con-
vivencia, el trabajo, la justicia, la igual-
dad, el conocimiento, la libertad y la
paz; el articulo lo. establece como fun-
damentos de la organizaci6n estatal el
respeto a la dignidad humana, el tra-
bajo, la solidaridad y la prevalencia del
interés general; el articulo 20. prescribe
como fines esenciales del Estado servir a
lacomunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes; el ar-
ticulo 366 de manera categorica dicta-
mina que el bienestar general y el mejo-
ramiento de la calidad de vida de la
poblacién son finalidades sociales del
Estado. Con el mismo espiritu y propo-
sito otra serie de articulos se ocupa
igualmente de precisar los propositos y
fines sociales del Estado.

La concepcion democritica del poder
también figura de manera expresa en
todo el texto constitucional del 91. El
preambulo indica que los fines del
Estado se cumplirandentro de un marco
juridico, democratico y participativo; en
el articulo lo. se proclama que la Repu-
blica es democratica, participativa y
pluralista; el articulo 20. consigna como
fin del Estado facilitar la participaciéon
de todos en las decisiones que los afec-
tan y en la vida econoémica, politica,

administrativa y cultural de la nacion;
todo el Titulo IV, que trata de la partici-
pacion democratica y de los partidos
politicos, es un todo, un compendio de
democracia participativa. La concep-
ciéon democratica tiene que ver con el
ejercicio democréatico del poder, esto es,
con la participacion ciudadana tanto en
laintegracién como en el ejercicio y con-
trol del poder, con la descentralizacion
espacial de las funciones publicas y la
practica del pluralismo, que supone la
existencia de grupos de interés y de opo-
sicion politica con garantias para ser
alternativa de gobierno.

La sujecion del objetivo social y de la
concepcion democrdtica al derecho sig-
nifica que los poderes publicos en su
accion y funcionamiento deben proce-
der conforme a lo establecido en la
norma juridica, que tiene en la Consti-
tucion Politica su maxima expresion.
Esta es la razon y el sentido del nuevo
articulo 121 que a la letra dice: “Nin-
guna autoridad del Estado podra ejercer
funciones distintas de las que le atribu-
yen la Constitucion y la ley”. El Estado
social de derecho no admite posiciones
despdticas.

Mas alla de la democracia politica

lestablecimiento de la jus-
ticia social esta estrecha-
mente relacionado con la
distribucién de la riqueza
ydelingresoy conel desa-
rrollo econémico. La funcién social del
Estado involucra, pues, el problema de
lademocratizacion de laeconomia y del
papel del Estado en la gestion de la
misma. Sobre estas cuestiones la nueva
Constitucion contiene un conjunto de
mandatos, cuya aplicacion y desarrollo
pueden colocar al pais en la senda de la
democratizacién social, organica o sus-
tantiva, como también la denominan
algunos tratadistas. Algunos de estos
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mandatos son: el derecho de toda per-
sona a tener un trabajo en condiciones
dignas y justas (Art. 25); la obligacion
del Estado de promover el acceso a la
propiedad (Art. 60); la funcion social de
la propiedad (Art. 58) y de la empresa
(Art. 333); la expropiacion mediante
sentencia judicial o por via administra-
tiva por motivos de interés publico (Art.
58); el deber del Estado de promover el
acceso progresivo a la propiedad de
la tierra de los trabajadores del campo
(Art. 64); la direccion de la economia
por parte del Estado y su capacidad de
interveniren laexplotacion de los recur-
sos naturales, en el uso del suelo, en la
produccion, distribucion, utilizacion y
consumo de los bienes y en los servicios
publicos y privados (Art. 334); el deber
del Estado de asegurar la prestacion
eficiente de los servicios publicos a
todos los habitantes del territorio
nacional (Art. 365); etc.

Como sin desarrollo econémico, o
mejor, sin prosperidad, las posibilidades
de construir un sistema democratico y
de conseguir la justicia social disminu-
yen, la Constitucion del 91 también
incluye un conjunto de mandatos al
Estado sobre el particular. Tal es el pro-
posito de preceptos como los contenidos
en el Titulo XII, que trata del régimen
econémico y de la hacienda publica, y
los que tienen que ver con el ambiente y
la politica exterior.

El Neoliberalismo:
contracorriente del Estado social
de derecho

| Estado social de derecho
que consolidé en buena
parte las democracias eu-
ropeas, se ve hoy seria-
mente amenazado por la
contraofensiva del liberalismo. El dra-

ma de las sociedades en transicion,
como la nuestra, consiste en que ya
estamos padeciendo la politica neolibe-
ral, sin ni siquiera haber desarrollado en
el pleno sentido de la palabra el Estado
de derecho que, bien entendido, presu-
pone no s6lo la sujecion del ejercicio del
poder a las normas generales, sino,
sobre todo, la subordinacion de las leyes
al limite material del reconocimiento de
los derechos fundamentales.

Los postulados del liberalismo eco-
nomico oneoliberalismo como ahora se
le apoda, son contrarios (jantagonicos?)
a la concepcion de Estado social de
derecho, tal como ha quedado definido
en la Constitucion del 91. Aunque el
neoliberalismo no niega de plano el
objetivo social del Estado, considera
que el mercado libre es el mejor asigna-
dor de recursos y de distribucion del
ingreso; en su concepto, el objetivo
social del Estado se realiza en la medida
que éste libere el mercado; las tareas
sociales, cuando son asumidas directa-
mente por el Estado, las reduce, o mejor,
las focaliza en la marginalidad. En
Colombia, la focalizacion de la accion
social del Estado se expresa en planes
como la lucha contra la pobreza abso-
luta del gobierno Barco y la revolucion
pacifica del presidente Gaviria, planes
que se concretan en politicas como subsi-
dio a los mas pobres.

El neoliberalismo tampoco niega la
concepcion democratica del poder; pero
la reduce solo a procedimientos, la des-
poja de todo contenido. Para Bobbio
existe una dicotomia entre la democra-
cia como ideal igualitario y la democra-
cia como método. O dicho de otro
modo, la democracia como valor y la
democracia como mecanismo. Para el
neoliberalismo, asi no lo reconozca, la
democracia es inicamente método, pro-
cedimiento. En cambio, para el Estado
social de derecho, la democracia es
valor, tiene unos fines sociales, que son
la libertad y la igualdad.
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Para llevar a cabo la interna-
cionalizacién de la economia,
los neoliberales estiman in-
dispensable la reduccion del
Estado. Cuestion completa-
mente falsa a la luz de la expe-
riencia de otras naciones. Se
olvidan que el problema del
Estado colombiano no es el
tamaiio sino la ineficiencia y
la inmoralidad, mdxime si se
le compara con el de otros
paises de similar desarrollo al
nuestro. La reduccion del
Estado ni garantiza per se la
eficiencia ni desmonopoliza la
economia como-se ha venido
sosteniendo.

Si bien es cierto, la libertad ha sido el
motor principal del restablecimiento de
la democracia tanto en el Este como en
América Latina, no se puede reducir la
historia reciente a la mera busqueda de
la libertad. Particularmente en la Amé-
rica del Sur, la lucha por la justicia
social fue un factor determinante de la
caida de las dictaduras militares y ha
sido la razon principal del desprestigio
de los nuevos gobiernos democraticos.
En el caso colombiano si que se puede
afirmar categéricamente que la ausencia
de politica social ha socavado la legiti-
midad del pasado y del actual gobierno.

Para el neoliberalismo, el mercado y
no el Estado regula la economia. De
acuerdo con esta premisa, la democrati-
zacion de la economia se produce de una
manera espontanea, casi natural, median-
te la participacion cada vez mas genera-
lizada de la poblacion en la actividad
economica. Este falso método de demo-
cratizacion ya fue ensayado en el
pasado; fue el que condujo al capita-
lismo salvaje de la segunda mitad del
siglo XIX, el que a su vez provoco la
revolucion socialista de principios de
siglo, que dio origen a la URSS.

Pero neoliberalismo no es s6lo desre-
gulacion de la economia. Es también
reduccion del Estado, no tanto de su
tamano como de sus funciones y respon-
sabilidades. Si el mercado por si solo
lleva a la democratizacion econémicay,
por ende, al bienestar social, no hace
falta un Estado econdmica y adminis-
trativamente fuerte. La fortaleza del
Estado solamente es necesaria en el
campo de la seguridad y de la justicia,
pues lainseguridad y la impunidad aten-
tan contra el libre desenvolvimiento de
la economia.

La desregulacion econdémica y la
reduccion del Estado tienen en la poli-
tica del actual gobierno dos nombres
bien sugestivos: apertura economica y
modernizacion del Estado. La apertura
se ha concretado en la desgravacion

arancelaria y la modernizacion del
Estado en la privatizacion de servicios y
de empresas publicas, en la supresion o
fusion de entidades oficiales y en el tras-
lado a las entidades territoriales de acti-
vidades y servicios que venia prestando
el Estado central.

Las acciones realizadas por la admi-
nistracion Gaviria para alcanzar dichas
estrategias, antes que contribuir a resol-
ver los problemas del desarrollo econo6-
mico y social del pais han acentuado las
caracteristicas excluyentes y antidemo-
craticas de la estructura econdmica
nacional y agravado las condiciones de
vida de las clases medias y pobres. La
apertura econdmica, que bajo otra
situacion, forma y condiciones hubiera
podido servir de acicate para el despe-
gue de la economia, se ha convertido en
un factor que amenaza recesion; en lugar
de mejorar el ingreso de la poblacion lo
esta deteriorando; y para rematar, los
efectos negativos sobre el empleo co-
mienzan a aparecer.

La brusca desgravacion arancelaria
trajo un costo fiscal altisimo, cuya aten-
cion fue unade las causas de la regresiva
reforma tributaria aprobada por el
Congreso contra la voluntad de la gran
mayoria de los colombianos. La politica
de privilegiar la liberacion comercial
sobre la reestructuraciéon y reconversion
industrial, ha sometido a los producto-
res nacionales a una competencia
extranjera en condiciones desiguales,
que esta afectando sobre todo a los
pequefios y medianos industriales y a la
produccion agropecuaria.

La apertura no ha producido los
resultados ofrecidos porque al realizarse
de manera unilateral y sin un proceso
previo de preparacion de la economia,
se ha estrellado contra el cerco protec-
cionista de las potencias y bloques eco-
nomicos, cuya verdadera ley es apertura
hacia dentro y proteccionismo hacia
afuera.
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Para llevar a cabo la internacionali-
zacion de la economia, los neoliberales
estiman indispensable la reduccion del
Estado. Cuestion completamente falsa a
la luz de la experiencia de otras nacio-
nes. Se olvidan que el problema del
Estado colombiano no es el tamafio sino
laineficiencia y la inmoralidad, maxime
sise le compara conel de otros paises de
similar desarrollo al nuestro. La reduc-
cion del Estado ni garantiza per se la
eficiencia ni desmonopoliza la econo-
mia como se ha venido sosteniendo.
Mis bien, es una politica regresiva
cuando afecta la prestacion de servicios
publicos a la comunidad, pues los
monopolios privados no van a subsi-
diarlos como si lo vienen haciendo los
monopolios estatales, que precisamente
fueron establecidos para que cumplie-
ran, entre otras, esa funcion social.

En materia de equidad y justicia
social, los resultados del modelo neoli-
beral no pueden ser mas desalentadores.
El empleo continta informalizandose:
el empleo temporal paso del 16.49%, al
21.29% del 91 al 92 y el subempleo del
12.8% al 15.5% del 88 al 92. El gasto
social ha reducido su participacién enel
presupuesto del 32.8% en 1991 al 31.5%
en 1993 y con respecto al PIB mantiene
la misma participacion de 1986. El por-
centaje de pobres en las siete principales
ciudades que era del 37.8% en 1986 se
estima en 44.8% para 1992. El salario
minimo que en 1986 presentd un creci-
miento real del 2.5% bajo en 1992 a
menos de 1.6%7.

Aunque en Colombia no hemos
tenido hasta ahora Estado social, por la
experiencia de las naciones que lo han
aplicadoy lo prescrito en la nueva Cons-
titucion, es posible adelantar dos con-
clusiones: que la politica del gobierno

5. Libardo Sarmiento y Alvaro Zerda, “Ajuste
estructural, desarrollo econémico y social. Dos
afios de revolucion pacifica”, en Economia
colombiana, No. 241, 1993,
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Gaviria vaen contraviade aquél y queel
modelo es infinitamente superior al neo-
liberalismo.

Sibienes cierto que el auge del modelo
del Estado social de derecho coincide his-
téricamente con la consolidacion de las
democracias europeas y la prosperidad
del capitalismo, la politica neoliberal de
liberacion del mercado y de reducciéon
del Estado a las funciones que le asigné
el capitalismo salvaje, lo colocan nue-
vamente como una alternativa posible
para la democratizacion del Estado y la
sociedad en naciones como la nuestra.
Los desenfrenados ataques contra el
intervencionismo estatal y el Estado de
bienestar son un sintoma de que el
modelo de Estado social de derecho se
opone al sometimiento del pueblo al
poderio de los empresarios y a la irra-
cionalidad del mercado.

Una vez mas: jtiene funcion
social la propiedad?

n el fondo, la discusiéon
sobre el caracter del Esta-
do radica en el problema
de la concepcion acerca de
la democracia del poder.
Pues, ademaés de las normas generales y
de los propositos sociales del Estado, ¢l

punto en cuestion es como garantizar la
participacion ciudadana en las decisio-
nes politicas, econémicas y sociales. La
debilidad en este terreno de una demo-
cracia tradicionalmente “vacia” como la
nuestra es estructuralmente enorme,
dado que en el campo politico sigue
reducida a la participacion electoral y a
la practica de las viejas formas de hacer
politica. Pero la democracia econémica
y social es todavia mas pobre y autorita-
ria. En este Ambito el neoliberalismo ha
sido absolutamente totalitario. No s6lo
liberaliza el mercado sino que ademas
acude al despojo de las conquistas socia-
les y la negacion de los derechos econo-
micos y sociales de la poblacion. La
estructura economica y el modelo de
desarrollo implican precisamente la
construccion de la democracia del
poder. Si ahora el problema no es la
aboliciéon de la propiedad privada, por
qué no definir, por ejemplo, las funcio-
nes sociales de la propiedad.

No obstante, la carga de ficcion, de
retorica politica y de formalidad juri-
dica, que pueda existir en los textos
constitucionales que desarrollan el con-
cepto de Estado social de derecho, estos
bien pueden recogerse en la utopia que
todavia es menester profesar para que la
lucha politica de izquierda continte
teniendo sentido e

En el fondo, la discusion
sobre el cardcter del Estado
radica en el problema de la
concepcion acerca de la de-
mocracia del poder. Pues,
ademds de las normas genera-
les y de los propdsitos sociales
del Estado, el punto en cues-
tion es como garantizar la
participacién ciudadana en
las decisiones politicas, eco-
nomicas y sociales. La debili-
dad en este terreno de una
democracia tradicionalmente
“vacia” como la nuestra es
estructuralmente enorme, da-
do que en el campo politico
sigue reducida a la participa-
cion electoral y a la prictica
de las viejas formas de hacer
politica.
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AUGE, CRISIS

Y RENOVACION
DEL ESTADO:

Una perspectiva de largo plazo

Osvaldo Sunkel

eseo comenzar esta pre-
sentacién apelando a la
necesidad imprescindi-
ble de levantar la vista
de los problemas y ta-
reas de corto plazo, por muy graves y
urgentes que estos sean, para volver a
mirar a América Latina y a Chile desde
una perspectiva histérica de largo plazo
y en un contexto mundial amplio. Es
absolutamente esencial recuperar esta
visién, propia del pensamiento econd-
mico y social latinoamericano. Este se
desdibujé, tergiversé y aplastoé en los
ultimos 15 6 20 aflos como consecuencia
de la poderosa irrupcion ideolégica del
neoliberalismo en lo econémico y el
neoconservatismo en lo politico, y por
el predominio creciente del enfoque
metodologico de la economia conven-
cional neoclésica, que tiende a privile-
giar en forma excluyente los equilibrios
macroeconomicos de corto plazo y el
funcionamiento de los mercados. Con-
sidero estos equilibrios ciertamente in-
dispensables, y concuerdo con la revalo-
rizaci6n del mercado y los agentes
econdémicos privados, pero ello no agota
la tematica socioecondémica del desarro-
llo. Se requiere recuperar una vision de

r'm@@'
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las tendencias estructurales macrosocia-
les de largo plazo!.

El crecimiento y el desarrollo
de largo plazo

s altamente significativo

que no solamente aqui si-

no también en muchas

otras partes de América

Latina se comience a bus-
car una aproximacion de conjuntoy con
perspectiva histdrica e internacional.
Sergio Bagu, el destacado historiador
argentino, sefialaba hace ya muchos
afnos que es precisamente en medio de
las crisis cuando las sociedades comien-
zan a mirarse criticamente a si mismas,
en su conjunto, en su contexto interna-
cional y en su trayectoria historica de
largo plazo. Esto es lo que nos esta
pasando ahoray es el tipo de reflexiones
que pretendo motivar con miexposicion.

Paraello quisiera, apoyandome en las
cifras de produccion, acumulacion y
comercio mundial del cuadro No. 1,y
del grafico respectivo, remontarme por
un momento al desarrollo del capita-
lismo en una perspectiva de largo al-
cance.

Tomando un horizonte de tiempo que
abarca desde comienzos del siglo XIX
hasta nuestros dias, se percibe con
mucha claridad una primera etapa de
gran dinamismo en la economia capita-
lista mundial que llega a su maximo en
el periodo que comienza en 1870 y cul-
mina en 1913 con el inicio de la Primera
Guerra Mundial. Luego, como lo refle-
jan las cifras, sobreviene una etapa de
estancamiento y crisis muy profunda
que incluye los dos conflictos bélicos
mundiales, la turbulenta década de 1920,
la Gran Depresion de los afios 30, y que
solo termina hacia 1950. Posteriormen-
te, el periodo de postguerra —desde
fines de la década de 1940 hasta los afios
70— constituye una nueva etapa de cre-

cimiento y sin precedentes en dos siglos
de historia econémica.

Pero esta favorable tendencia comen-
z6 a revertirse con la llegada de los
setenta al pasar de nuevo a una etapade
crecimiento mucho més lento y acom-
pafiada de una gran inestabilidad, la
que se agudizd con la crisis de la deuda
externa desde 1982.

Respecto de esta trayectoria ciclica
me interesa en especial recordar la pro-
funda crisis que sacudi6 al mundo capi-
talista en el periodo interbélico, aproxi-
madamente entre 1913 y 1945, y los
extraordinarios cambios de todo tipo:
economicos, sociales, institucionales,
culturales y politicos que se produjeron
durante esas tres décadas: el Imperio
Britanico dio lugar a la hegemonia nor-
teamericana; el socialismo hizo su apa-
ricibn como una poderosa y amenazante
realidad historica que se presentaba
como una alternativa radical al capita-
lismo; se produjo el colapso de los impe-
rios coloniales europeos decimononicos
y el consiguiente proceso de descoloni-
zacion, que dio lugar a la creacion de
numerosos nuevos estados en Africa,
Asia, el Caribe y otros lugares; emergio
de ahi como una nueva realidad politica
internacional el llamado Tercer Mundo,
el mundo subdesarrollado; el Estado des-
plazé al mercado y laempresa privaday
pasé a tener un rol central en lo econo-
mico y social, de forma excluyente en el
mundo socialista y en posiciones siem-
pre predominantes aunque con modali-
dades diferentes en los diversos tipos de
economias capitalistas; lo mismo ocu-
rri6 en la economia internacional con la
creacion de las instituciones econémi-
cas, politicas y militares multilaterales;
el mundo se reorganiz6 en una gran con-

1. Las reflexiones que siguen tienen —entre
otras— la limitacién de provenir de un econo-
mista. Espero, sin embargo, que no caigan en el
economicismo puesto que se inspiran en un enfo-
que de economia politica del desarrollo.
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CUADRO No. 1

FASES DE CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA MUNDIAL, 1820-1979
(Tasas compuestas de crecimiento promedio anual)'

PIB Capital nacional
Per fijo, tangible Volumen
Fases PIB capita no residencial de exportaciones
1. 1820-70 22 1.0 .- 4.0"
1870-1913 25 1.4 29 39
1. 1913-50 1.9 1.2 132 1.0
I11. 1950-73 49 38 55 8.6
V. 1973-79 25 2.0 4.4 48

Fuente: Angus Maddison, Phases of capitalist development, Oxford y Nueva York, 1982, p. 91.
Tomado del libro de Osvaldo Sunkel y Stephany Griffith-Jones “La crisis de la deuda y del
desarrollo en América Latina: el fin de una ilusién”, Grupo Editor Latinoamericano, 1987,

Notas:

1. promedio aritmético de cifras para los paises individuales.
a) Promedio para 13 paises.

b) Promedio para 10 paises.

c) 1973.

GRAFICO No. 1

FASES DE CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA MUNDIAL, 1820-1979
(Tasas compuestas de crecimiento promedio anual)
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frontacion internacional ideologica, po-
litica, militar y econ6mica entre el capi-
talismo y el socialismo, dando lugar al
esquema de la Guerra Fria; en el plano
delacultura, de la ciencia y de la tecnolo-
gia ocurrieron igualmente transforma-
ciones fundamentales: entre ellas nada
menos que la inauguracion de la Era
Nuclear. En sintesis, una gran transfor-
macion, el paso de una época a otra.

Pasado el periodo de auge y relativa
estabilidad de postguerra, pienso que
debiéramos aproximarnos a la interpre-
tacion de nuestro tiempo, de nuestra
prolongada crisis actual, con la hipote-
sis de que se trata de un periodo seme-
jante a quél, de profundas transforma-
ciones en todo orden de cosas, un nuevo
cambio de época, de la que se comenzé a
terminar en la década de los afios 70, a
una nueva época que la historia esta
partiendo y cuyo perfil aiin no conse-
guimos distinguir.

Los sorprendentes, asombrosos, inau-
ditos y espectaculares acontecimientos
que se han producido en el ultimo afio y
medio en Europa Oriental y la Unién
Soviética, y los mas recientes del Orien-
te Medio, han sido tan dramaéticos e
impactantes que posiblemente oscurez-
can la accion de los factores de cambio
mas profundos y fundamentales que
venia horadando el ordenamiento mun-
dial de la postguerra.

Poco o nada queda de él; los Estados
Unidos estan perdiendo rapidamente el
abrumador predominio que ejercieron
durante alrededor de medio siglo, aun-
que retengan su incomparable poderio
militar; Europa, y especialmente Ale-
mania reunificada, junto al Japén, emer-
gen como poderes econdémicos compa-
rables o aun superiores; se comienza a
configurar un nuevo esquema econo-
mico-politico internacional, formado
por tres bloques encabezados por los
paises dominantes antes mencionados;
el socialismo real, tal cual existié6 en
Europa Oriental y la URSS, se ha de-

rrumbado estrepitosamente y ha arras-
trado en su caida el sistema bipolar de
relaciones internacionales y la Guerra
Fria; el desaparecimiento de ese Segun-
do Mundo ha socavado las bases del
Tercer Mundo, cuyos miembros, como
los remanentes del mundo socialista,
buscan o son forzados a acomodarse en
el nuevo sistema tripolar en formacion,
o simplemente quedan en el limbo inter-
nacional; el rol predominante que asu-
mié el Estado durante la mayor parte
del siglo XX en los diversos tipos de
paises y sistemas sociopoliticos, esta
dando lugar al predominio del mercado
y la empresa privada en lo econémico y
a las nuevas formas de organizacion de
la sociedad civil en lo sociopolitico y
cultural; hay profundas transformacio-
nes en las concepciones filosoficas, las
expresiones artisticas, las formas de
comportamiento social, las concepcio-
nes cientificas, los paradigmas tecnolo-
gicos, incluyendo entre los cambios mas
trascendentales el definitivo comienzo
de la Era Ecolégica.

Filésofos, pensadores, intelectuales y
ensayistas de los mas variados pelajes
buscan a tientas en la penumbra intelec-
tual contemporanea, sin guia seguro ni
medios de acierto, los signos que puedan
dar pistas sobre la nueva época en cier-
ne. No hay mas que ver con qué fre-
cuencia utilizan los prefijos “post™ y
“neo”en sus escritos sobre el postcapita-
lismo, el postindustrialismo, el postmo-
dernismo, el neoliberalismo, el neocon-
servatismo. Hasta tenemos la musica
“new Age”, y hay incluso quien pronos-
tica “el fin de la historia™.

Recurriendo a una metafora que me
parece sugerente, imagino este proceso
ciclico como una especie de carrera de
postas, una sucesion de periodos histo-
ricos mas o menos asentados, organiza-
dos y relativamente estables (los que
prevalecieron desde mediados del siglo
pasado hasta la Primera Guerra Mun-
dial y después de la Segunda Guerra

Pasado el periodo de auge y
relativa estabilidad de post-
guerra, pienso que debiéra-
mos aproximarnos a la inter-
pretacién de nuestro tiempo,
de nuestra prolongada crisis
actual, con la hipétesis de que
se trata de un periodo seme-
jante a aquél, de profundas
transformaciones en todo or-
den de cosas, un nuevo cam-
bio de época, de la que se
comenzé a terminar en la
década de los arios 70, a una
nueva época que la historia
estd partiendo y cuyo perfil
aiin no conseguimos distin-
guir.
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Mundial hasta la década de los 70)
seguidos de periodos de transformacio-
nes profundas y generalizadas, un ver-
dadero cambio de época (el periodo
interbélico y el que estamos viviendo en
este fin de siglo). Durante la mayor
parte de cada trayecto de crecimiento
relativamente estable las reglas estdn
claras. Se sabe cuél es la pista por la que
hay que correr, el objetivo que se debe
alcanzar y los medios que se pueden
emplear. Lo importante es avanzar a la
mayor velocidad posible y el camino
esta definido y despejado.

Pero viene luego el trecho critico en
que el bastén debe ser entregado del
corredor que finaliza su recorrido al que
inicia el suyo. Aqui puede pasar cual-
quier cosa: una transicion perfecta en la
que el baston se entrega antes de que el
primero disminuya su velocidad, mien-
tras el segundo ya ha alcanzado la que le
corresponde; una transicion imperfecta,
en que no se logra esa sincronizacion y
se producen desajustes, tropiezos y re-
zagos; y el caso catastrofico en que los
corredores no se entienden y no se logra
pasar el baston a tiempo o éste se cae al
suelo y el equipo pierde o abandona la
carrera.

Ahora bien, si concentramos por un
momento la atencion en la primera fase
de crisis del capitalismo, comprendida
por el periodo interbélico, es interesante
recordar que durante su vigencia tuvie-
ron lugar diferentes procesos de pro-
fundas reformas econémicas, sociales y
politicas que buscaban enfrentar y re-
vertir la crisis y sus consecuencias.

El primero fue de naturaleza revolu-
cionaria y dio lugar a un nuevo sistema
social radicalmente opuesto al régimen
capitalista: la revolucion de octubre de
1917 que estableci6 el socialismo en
Rusia. Lo que interesa destacar aqui es
que en la transformacién econdmica
posterior de la Union Soviética, y de las
restantes naciones de Europa Oriental
que fueron incorporadas al drea socia-
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lista después de la Segunda Guerra
Mundial, el Estado asumi6 el control
total de la economia y con base en una
planificacion centralizada del desarrollo
realizé profundas transformaciones es-
tructurales e impuso un proceso de
modernizacion a marcha forzada.

Los restantes procesos de reaccion a
la crisis fueron llevados a cabo dentro de
los margenes establecidos por el capita-
lismo en una suerte de reacomodo del
sistema para enfrentar sus propias difi-
cultades y atenuar los impetus revolu-
cionarios despertados por la experiencia
soviética.
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Asi, en los afios 20 y 30 se establecen
regimenes corporativos fascistas y na-
zistas, en gran parte de Europa (Alema-
nia, Italia, Espafa, Portugal, entre
otros), configurando una respuesta auto-
ritaria y militarizada a la crisis. Lo que
de nuevo me interesa destacar es la aso-
ciacion muy directa que se establece en
estos casos entre el gran capital privado
y el poder del Estado y su utilizacion
como instrumento para reorganizar y
poner en marcha la economia y refor-
mar la sociedad y la politica.

Otra opcién de cambio surge en los
paises escandinavos y anglosajones. Lue-
go de una huelga general indefinida y de
caracter revolucionario en la Inglaterra
semiparalizada de los afios veinte, se-
guida de la Gran Depresion de los afios
30y la Segunda Guerra Mundial duran-
te la primera mitad de los 40, abrieron
espacios a las propuestas keynesianas
concretadas en las politicas del Welfare
State del primer gobierno laborista de
postguerra.

Estas propuestas reclamaban la inter-
vencion del Estado en la economia por
la via del aumento del gasto publico
tanto en los sectores sociales como pro-
ductivos, con el fin de asegurar la de-
manda efectiva, el pleno empleo, la
redistribucion del ingreso y el mejora-
miento de las condiciones de vida de los
sectores mas pobres de la poblacion,
como formas de superar la crisis y reme-
diar la inestabilidad ciclica del capita-
lismo. Similar es el caso de los paises
escandinavos, asi como la experiencia
del New Deal, la planificacion de la eco-
nomia de guerra y el Full Employment
Act de 1946 en Estados Unidos.

Por altimo, en el caso de los paises
atrasados, coloniales y subdesarrolla-
dos de América Latina, Africay Asia, el
Estado no sélo debi6 asumir de alguna
forma el manejo de la crisis sino esta-
blecer también un “Estado Desarrollis-
ta”. Esto constituy® la Gnica alternativa
viable para llevar a cabo la transforma-

cion modernizadora de estas atrasadas
sociedades periféricas. Se trataba espe-
cialmente de promover la industrializa-
cion, el sector mas rezagado, y la mo-
dernizacion en general, para lo cual el
Estado debia apoyar al sector privado
de multiples maneras en vista del subde-
sarrollo generalizado de la economia:
integrar el mercado interno mediante la
creacion de infraestructura de transpor-
tes y comunicaciones; facilitar la forma-
cion de recursos humanos calificados a
nivel basico, especializado y superior; es-
tablecer instituciones de crédito de fo-
mento productivo de mediano y largo
plazos; facilitar y dar prioridad al acceso
a los insumos, bienes de capital y tecno-
logia importados; establecer empresas pu-
blicas para producir insumos esenciales
como energia, acero, productos quimi-
cos basicos y otros que la empresa pri-
vada no estaba en condiciones de asu-
mir. Ademas, el Estado debia responder
mediante la ampliacion y diferenciacion
de los servicios publicos correspondien-
tes a las necesidades crecientes de edu-
cacion, salud, vivienda, agua potable y
alcantarillado, prevision social y justi-
cia, especialmente para la poblacion
urbana, en rapido crecimiento.

En sintesis, como se deriva de la
somera descripcion anterior, se podria
postular que las cuatro formas distintas
de reaccionar a la crisis —el socialismo,
el corporativismo fascista, el Welfare
State y el “Desarrollismo™— fueron, en
definitiva, cuatro diferentes respuestas,
todas de tipo estatista, a la crisis del
capitalismo. En términos de nuestra
metafora, cumplida la etapa dindmica
decimononica de un capitalismo carac-
terizado por la acciéon relativamente
irrestricta del capital privado y el mer-
cado, se paso a una fase de transicion, en
que el baston de la responsabilidad por
el dinamismo econémico pasé en mayor
o menor medida al Estado mediante pro-
cesos que abarcaron desde distintas for-
mas de reformismo hasta la revolucion.




Revista Foro

Ideologia y Sociedad 83

El papel del Estado
en el crecimiento

dicionalmente, basando-

me en las propias cifras

presentadas en el cuadro

No. | asicomoen las del

cuadro No. 2, que dis-
criminan entre paises capitalistas desa-
rrollados y subdesarrollados y paises
socialistas (afortunadamente la otra ca-
tegoria se ha ido extinguiendo), es posi-
ble afirmar que el protagonismo y acti-
vismo estatal fue en general bastante
exitoso, logrando desde fines de los 50
hasta mediados de los 70, tasas de cre-
cimiento econdémico y mejoramiento de
bienestar material promedio sin prece-
dentes historicos.

Se trata, entonces, de un periodoenel
cual cada uno de los distintos tipos de
sociedades encontraron, de acuerdo con
su caracter céntrico o periférico, con sus
propias tradiciones culturales, sus pro-
pios regimenes politicos y otras caracte-
risticas diferenciales, una respuesta esta-
tista mas o menos exitosa a la crisis del
capitalismo interbélico. Quiero destacar
estos hechos, que son historicos y obje-
tivos, porque corrigen la equivocada
vision que entrega la ideologia neolibe-
ral y neoconservadora de tan amplia
difusion y popularidad actual, segun la
cual el intervencionismo estatal habria
sido un gran fracaso y seria poco menos
que el origen de todos los males que
nuestras sociedades experimentan en
esta década de crisis.

Es empiricamente comprobable, por
el contrario, que hasta comienzos de la
década actual la accion del Estado tuvo
un considerable éxito en la mayoria de
los casos y practicamente todos los indi-
cadores convencionales que se quieran
tomar asi lo demuestran: el crecimiento
de la produccion y los ingresos, el mejo-
ramiento de las condiciones generales de
vida, la atenuacion de muchos proble-
mas basicos de salud, de educacion y de

CUADRO No. 2

CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA
MUNDIAL POR AREAS
DE DESARROLLO
1961-1970 (%)

Tasa media anual
de variacion

Grupo de paises del PIB*
Todos los grupos de paises 5.4
Economias de mercado
desarrolladas” 5.0
Economias de planificacion
centralizada® 6.7
Paises en desarrollo® 5.5

Fuente: Naciones Umidas, “Estudio econémico
mundial, 1972™.

Notas:

a) Medido a precios de mercado de 1960.

b) Ameérica del Norte, Europa septentrional,
meridional y occidental, Australia, Japon, Nueva
Zelanda y Sudafrica.

¢) Europa Onental y la URSS.

d) Los datos se refieren al producto material
bruto y no son estrictamente comparables a los
de los demas grupos de paises.

e) América Latina y region del Caribe, Africa
(excepto Sudafrica) y Asia (excepto China y la
Republica Democratica de Corea, Japon, Mon-
golia y la Republica Democratica de Vietnam).

vivienda, la reduccion de la pobreza
extrema, no obstante la persistencia de
la desigualdad y la injusticia. Como
caracteristica sobresaliente del significa-
tivo desarrollo social alcanzado, gran
parte de la poblacion mundial tiene edu-
cacion fundamental y una fraccion im-
portante accede a laeducacion secunda-
ria y superior, a la informacion vy las
comunicaciones, y a la participacion po-
litica.

En el caso particular de América
Latina, mas alla de los ideologismos
extremos y pese a los persistentes y pro-
fundos desequilibrios sociales, que se ve-
nian atenuando pero que se han vuelto a
exacerbar por lacrisis actual y las politi-
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cas de ajuste, no se puede dejar de reco-
nocer la transformacién socioeconoémi-
ca impulsada por la gestion estatal.
Dicho reconocimiento resulta incuestio-
nable una vez que se asume un enfoque
conceptual apropiado que distinga entre
flujos econémicos de corto plazo y los
correspondientes desequilibrios macro-
econdmicos fiscales, monetarios, exter-
nos, entre otros, que representan la gran
preocupacioén actual, y las dotaciones o
acervos de recursos humanos, naturales
y de activos productivos que se han
venido adquiriendo y acumulando en el
largo plazo, y que constituyen un poten-
cial de desarrollo notablemente acrecen-
tado con respecto a comienzos del
periodo.

Desde esta 6pticay a modo de dimen-
sionar la considerable distancia que nos
separa del pasado, basta con recordar
que Latinoamérica en su conjunto cre-
ci6 a tasas promedio del 5 al 6% anual
durante treinta afios y que, en conse-
cuencia, durante ese mismo periodo ha
multiplicado varias veces su ingreso per
cdpitay sudotacion de recursos produc-
tivos, de donde fluye ese ingreso anual.
De tal manera que hay un avance nota-
ble en materia de patrimonio sociocul-
tural (la poblacién y sus caracteristicas
demograficas, sus tradiciones y valores,
sus niveles educativos y de conocimien-
tos, la capacidad cientifico-tecnolégica
y la organizacién institucional), de pa-
trimonio natural (el conocimiento del
territorio, de sus caracteristicas ecosis-
témicas y su disponibilidad actual y
potencial de recursos naturales renova-
bles y no renovables —asi como de su
deterioro—) y de patrimonio de capital
fijo, o sea, de capacidad productivayde
infraestructura acumuladas. Algunas ci-
fras representativas de estos avances se
resumen en los cuadros Nos. 3 a 5.

Sin embargo, el neoclasicismo impe-
rante en estos ultimos anos, y tambiénel
keynesianismo, la llamada sintesis neo-
clasica convencional en definitiva, han

concentrado la atencién en los desequi-
librios en los flujos econémicos de corto
plazo, olvidando el plano de la acumu-
lacion de capacidades productivas fun-
damentales para el desarrollo futuro.
Resulta evidente que en el transcurso de
las décadas de postguerra nuestras so-
ciedades se reorganizaron, se moderni-
zaron, adquirieron nuevas capacidades
intelectuales, humanas, institucionales,
politicas, sociales, productivas y tecno-
logicas. A la luz de esta innegable rea-
lidad es imperativo entonces que reva-
loricemos el pasado al mirar nuestras
posibilidades futuras de desarrollo y
abandonemos el pesimismo flagelante
de la ultima década y media respecto a
que todo lo que se hizo en el pasado
estuvo mal. Hacerlo, significa dar el
primer paso hacia un camino de supera-
cion del dificil trance en que nos ha
puesto la historia, pues junto a las defi-
ciencias y dificultades nos permite apre-
ciar las nuevas y ampliadas fundaciones
sobre las que hay que construir el
futuro.

No obstante, en una reevaluacion de
nuestro pasado no debe estar ausente
una revision critica que sitie el pro-
blema del Estado dentro de su contexto
historico. La constitucion de un Estado
muy amplio y actuante, como parte del
signo de esos tiempos, cumplié multi-
ples funciones basicas durante el perio-
do de 1930 hasta el presente. Apoyan-
dose en forma creciente en la captacion
de parte considerable de los recursos
financieros de la actividad exportadora,
que era el unico sector de la economia
donde, en virtud de su elevada producti-
vidad se generaba un excedente de
recursos abundantes, el Estado pasé a
desempenar cuatro nuevas funciones
principales: de mecanismo financiero,
para trasladar recursos financieros y
subsidiar el desarrollo de la actividad
industrial privada, generalmente a tra-
vés de instituciones de fomento; de me-
canismo de redistribucion de ingresos,

Resulta evidente que en el
transcurso de las décadas de
postguerra nuestras socieda-
des se reorganizaron, se mo-
dernizaron, adquirieron nue-
vas capacidades intelectuales,
humanas, institucionales, po-
liticas, sociales, productivas y
tecnologicas. A la luz de esta
innegable realidad es impera-
tivo entonces que revalorice-
mos el pasado al mirar nues-
tras posibilidades futuras de
desarrollo y abandonemos el
pesimismo flagelante de la
ultima década y media res-
pecto a que todo lo que se hizo
en el pasado estuvo mal.
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CUADRO No. 3

PRODUCCION DE ACERO, CEMENTO, ENERGIA ELECTRICA
Y VEHICULOS (1950-1974)

(Miles de unidades)

1950 1960 1970 1974

Produccién de lingotes de acero 1.366 4.750 13.133 21.180
(Miles de toneladas)

Produccion de cemento 7.254 16.928 32.730 46.127
(Miles de toneladas)

Produccion de energia eléctrica 27.000 67.130 149.074 212.583
(Millones de kilovatios/hora)

Produccion de vehiculos 188 936 1.630

Fuente: Cuaderno de la CEPAL No. 13, “Desarrollo, industrializacion y comercio exterior™.

1977.
CUADRO No. 4
LATINOAMERICA, ESPERANZA DE VIDA AL NACER
(Afios)
1950-1955 1955-1960 1960-1965 1965-1970 1970-1975

Argentina 62.7 64.7 66.0 67.4 68.4
Bolivia 40.4 41.9 435 45.1 46.7
Brasil 51.0 534 55.9 58.0 59.8
Colombia 48.4 52.2 56.2 58.4 60.4
Costa Rica 57.3 60.2 63.0 65.6 68.1
Chile 54.1 56.1 57.6 60.6 64.2
Ecuador 46.9 49.6 51.9 54.6 57.1
El Salvador 453 48.6 52.3 55.9 59.1
Guatemala 42.7 454 48.2 51:2 54.6
Haiti 37.6 40.7 43.6 46.3 48.5
Honduras 42.2 45.0 47.9 50.9 54.1
México 51.6 56.3 59.2 60.8 62.7
Nicaragua 43.0 45.5 479 50.4 529
Panama 58.8 61.2 63.2 64.9 67.4
Paraguay 51.9 54.5 56.6 59.6 63.1
Peru 43.7 46.2 48.8 51.3 55.0
Rep. Dominicana 45.1 49.1 52.6 55.4 57.9
Uruguay 66.3 67.2 68.3 68.5 68.6
Venezuela 54.2 5§72 58.9 61.9 64.5

Fuente: Anuario Estadistico de CEPAL, 1980 vy 1987.

mediante la destinacion de recursos
para el desarrollo de la politica social a
través de la seguridad y prevision social
y de la ampliacion de los sectores de la
educacion, la vivienda y la salud; de me-
canismo de inversion estatal, a fin de

adecuar y ampliar la infraestructura eco-
nomica de los transportes, de las comu-
nicaciones y la energia; ¢ incluso de
mecanismo de creacion de empresas
productivas estatales en la siderurgia, la
metalmecanica, la petroquimica, la qui-
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CUADRO No. 5
NIVELES DE INSTRUCCION FORMAL
DE LA POBLACION LATINOAMERICANA
Porcentaje*
Alrededor de 1960
Pais Sin instruccién  Primaria Secundaria Superior
Argentina® 12.5 72.1 12.5 2.5
Bolivia® — - — —
Brasil® — - — —
Colombia® 35.8 543 9.2 0.7
Costa Rica® 19.0 70.9 8.0 2.0
Chile® 25.5 53.6 17.6 1.3
Ecuador® 34.7 56.8 7.6 0.8
El Salvador* 57.2 37.2 4.5 0.3
Guatemala® 66.9" 29.2 34 0.5
Haiti — — — —
Honduras’ 52.7 41.1 3.6 0.4
Meéxico® 43.7 50.7 4.1 0.9
Nicaragua 494" 45.6' 4.4 0.6’
Panama 25.8° 58.2° 14.1° 1.6°
Paraguay — - - —
Peri® 436 447 8.7 10 i
Rep. Dominicana® 43.7 493 6.6 0.5 &) ‘Caculals ot ie hse
Uruguay” 10.1 70.6 16.4 10 de la p_@lac@n cuyo nivel de
Venezaeld 128 46.2 56 1.0 educ‘aclon se indago en el censo.
Ladiferencia a 100 corresponde
al nivel de educacion ignorado.
b) Poblacién de 5 afios y
mas.
Alrededor de 1970 ¢) Serefiere a otrostiposde
Pais Sin instruccion  Primaria Secundaria Superior ed:c}:ac];(;r;.lad 6n de 6 afios y
Argentina® 8.2 70.0 15.9 34 mas.
Bolivia® 349 375 19.9 33 e) Poblacién de 7 afios y
Brasil® 435 44.7 10.5 1.2 mis.
Colombia® 248 53.1 15.2 1.7 f) Incluye nivel de instruc-
Costa Rica“ 13.6 69.0 13.7 3.7 cion ignorado.
Chile® 16.1 61.4 16.6 25 g) Poblacién de 30 afios y
Ecuador® 10.5 66.1 18.5 34 mas.
El Salvador® 48.5 439 6.9 0.6 h) Poblaciéon de 15 afos y
Guatemala® 63.1% 30.4% 4.4% 1.0 mas.
Haiti _ 83.5' 12.5° 3.8 0.3 i) Poblaciéon de 25 afos y
Honduras’ 41.0 51.6 6.4 0.7 mas.
México® 34.8 56.0 7.5 1.6 j) Poblacién de 10 afios y
Nicaragua 50.4 22,04 % 21.44! 345> mas.
Panamé 20.0" 54.3" 21 13.5" k) Personas que han apro-
Paraguay 15.2 725 10.4 1.3 bado de | a 3 cursos.
Peri” 30.2 51.2 14.8 25 1) Personas que han apro-
Rep. Dominicana® — — — — bado de 4 a 9 afios de estudio.
Uruguay” 7.5 60.3 22,3 8.9 m) Personas que han apro-
Venezuela' 37.0%f 47.8° 13.4° LT bado 10 0 mas afios de estudio.

Fuente: Anuario Estadistico de CEPAL, 1980.

n) Poblacion de 8 afios y
mas.
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mica basica, y otras, asi como en algu-
nos de los servicios publicos. Como
puede apreciarse, el proceso de indus-
trializacion y desarrollo iniciado en la
década de 1930 en los paises mas indus-
trializados de América Latina —y en los
otros en la postguerra— se apoyo en un

pilar fundamental, el sector publico.
En esta nueva funcién el Estado fue

enfrentando posteriormente dos tenden-
cias contrarias que se agudizaban cada
vez mas. Porun lado, una sed insaciable
de captacion de recursos a fin de usarlos
en los programas de industrializacion,
deinfraestructuray en el area de los servi-
cios sociales. Por el otro lado, la gallina
de los huevos de oro —el sector exter-
no— se quedaba relativamente estan-
cado. Inicialmente la razén fundamen-
tal de esta situacion se explica por las
politicas proteccionistas y las tendencias
de sustituciéon tecnologica que prevale-
cian en las economias industriales, a las
que se agregaron posteriormente politi-
cas excesivamente proteccionistas de los
propios paises latinoamericanos.

En consecuencia, la principal y tradi-
cional base tributaria de nuestros go-
biernos, una vez alcanzados ciertos limi-
tes, dejé de aumentar al mismo ritmo
que las necesidades rapidamente cre-
cientes del gasto publico. Cabe recordar
ademas que el aporte de financiamiento
e inversiones extranjeras privadas era
nulo y el publico sumamente escaso en
las primeras décadas de postguerra. Del
mismo modo se presentaban fuertes
resistencias politicas y dificultades ad-
ministrativas para extender eficazmente
el sistema tributario nacional, en buena
parte derivados de la propia estructura
economica, con su amplia base rural.

Estas orientaciones contradictorias en
materia de gastos e ingresos del Estado
determinaron una tendencia sistematica
y permanente al déficit en el sector pu-
blico. Dada ademas la inestabilidad de
las recaudaciones provenientes del sec-
tor externo, la tendencia al déficit se

agudizaba cuando los mercados exter-
nos se deprimian, y se atenuaban cuando
se encontraban en situacion boyante, en
tanto que las nuevas funciones que el
Estado iba adquiriendo significaban
compromisos financieros adicionales
permanentes y con una dinamica pro-
pia. En estas condiciones, no es de
extrafiar que posteriormente el finan-
ciamiento inflacionario de la brecha fis-
cal adquiriera un creciente predominio.
Mas tarde, durante la década de 1970,
esta situacion potencialmente explosiva
se pudo solventar debido a que fue posi-
ble recurrir abundantemente al endeu-
damiento externo, alternativa que in-
cluso permiti6 ampliar aun mas la
brecha fiscal?.

Las debilidades
del modelo cepalino

or otra parte, la estrategia
de sustitucion de importa-
ciones —de la que era
parte esencial el rol del
Estado descrito anterior-
mente— habia completado su ciclo ex-
pansivo y mostraba ya una evidente
pérdida de dinamismo hacia fines de la
décadadel 60, por lo que también en esa

2. Estoy convencido que una parte funda-
mental de la crisis del Estado es una crisis finan-
ciera de caracter estructural. Pero la problema-
tica del Estado excede con mucho este aspecto,
pues involucra las cuestiones centrales de la legi-
timidad politica, los temas de la flexibilidad y de
la eficacia, de la modernizacién administrativa,
de la representatividad y la descentralizacion, de
las formas nuevas que exige su incorporacion
dindmica en un contexto internacional en avan-
zado estado de transnacionalizacion, asi como
sus nuevas formas de relacionamiento con una
sociedad civil fortalecida y diversificada. Estos
temas se desarrollan en el documento base de
Jahuel y en otras contribuciones a este docu-
mento de trabajo, por lo que me circunscribiré
aqui a los aspectos mas relacionados con lo
economico.
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Dado que el crecimiento
parecia asegurado —las eco-
nomias habian crecido en la
postguerra y durante la déca-
da de los setenta continuaron
creciendo—, cobré fuerza la
ortodoxia neocldsica liberali-
zante, aperturista y antiesta-
tista y se perdié la nocién
sobre la necesidad de una
estrategia de largo plazo orien-
tada a la correccion de dichos
desequilibrios por la via de
aprovechar, precisamente, la
disponibilidad de financia-
miento externo. En lugar de
iniciar de inmediato un pro-
ceso de reestructuracion pro-
ductiva, y de proceder a los
ajustes macroeconémicos in-
ternos y externos que se
venian agudizando, la mayo-
ria de los paises latinoameri-
canos se embarcaron irres-
ponsablemente en un proceso
de endeudamiento que llegé al
paroxismo hacia fines de la
década de los setenta.

materia era urgente una reorientacion
productiva y de las propias funciones
estatales. Al respecto, conviene recordar
que la CEPAL advirti6 tempranamente
sobre las fallas del proceso de industria-
lizacion llevado a cabo en la region.

“El proceso de industrializacion adolece
de tres fallas fundamentales que han
debilitado su contribucién al mejora-
miento del nivel de vida, a saber: a) toda
la actividad industrializadora se dirige
hacia el mercado interno; b) la eleccion
de las industrias se ha hecho por razones
circunstanciales, mas que por consi-
deraciones de economicidad, vy, ¢) la
industrializacion no ha corregido la
vulnerabilidad exterior de los paises
latinoamericanos... La excesiva orien-
tacion de la industria hacia el mercado
interno es consecuencia de la politica de
desarrollo seguida en los paises lati-
noamericanos y de la falta de estimulos
internacionales para sus exportaciones
industriales. La politica de desarrollo
ha sido discriminatoria en cuanto a las
exportaciones. En efecto, se ha subsi-
diado —mediante aranceles u otras res-
tricciones— la produccion industrial
parael consumo interno, pero no la que
podria destinarse a la exportacion. Se
ha desenvuelto asi la produccion de
numerosos articulos industriales de cos-
tos muy superiores a los internacionales,
cuando pudo habérselos obtenido, con
diferencias de costos mucho menores, a
cambio de exportaciones de otros ar-
ticulos industriales que podrian haberse
producido mas ventajosamente. Lo
mismo podria decirse de nuevas lineas
de exportacion primaria y aun de lineas
tradicionales dentro de ciertos limites
relativamente estrechos... Se habria de-
sarrollado asi en el campo industrial
una conveniente division del trabajo,
muy diferente del esquema tradicional
de intercambio de bienes primarios por
productos industriales. Hasta tiempos
recientes, tampoco hubo esfuerzos pon-
derables para establecer esta division
del trabajo industrial entre los paises
latinoamericanos™?.

En lo personal, mientras preparaba
estas notas recordé un articulo escrito en
1966 con ocasion de las conferencias
inaugurales del Instituto de Estudios
Internacionales de la Universidad de
Chile y publicado poco después en el
cual advertia que “persistir en la expe-
riencia de desarrollo de las dltimas
décadas, cuando su etapa positiva pare-
ce ya haberse cumplido, conducira a la
frustraciéon™. Ademads, en una seccion
titulada “exportar o morir”, sefialaba la
necesidad imprescindible de desarrollar
y diversificar las exportaciones como
requisito bdsico para superar el limite
fisico a la capacidad de acumulacion
que establecia un bajo y decreciente
coeficiente de importaciones y una es-
tructura de las mismas en que habian
llegado a predominar abrumadoramen-
te los bienes de produccion, de tal modo
que el incremento de la inversion de-
pendia enteramente de las exportacio-
nes primarias y de la inversion y endeu-
damiento externos.

Al tenor de estos anticipos de crisis,
entre los que apuntaba también a la cri-
sis fiscal recién resefiada, no cabe duda
de que era urgente lograr cambios en la
estructura productiva interna y en la
naturaleza de las vinculaciones externas
para promover el aumento y diversifica-
cion de las exportaciones. En mi articu-
lo recién citado incluso proponia, con
esa finalidad, formas de asociacion deno-
minadas “co-produccion” con las em-
presas transnacionales.

Sin embargo, como el éxito anterior
de la estrategia seguida habia creado
poderosos intereses que se resistian a los
cambios, fue muy dificil reestructurarse
y reorientarse porque mas gue una sim-

3. CEPAL, “Desarrollo econémico, planea-
miento y cooperacion internacional”, publica-
cion de las Naciones Unidas. junio, 1961.

4. “Politica nacional de desarrollo y depen-
dencia externa”, publicado en la revista Estudios
internacionales, Santiago, abril de 1967.
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ple liberalizacion de los mercados habia,
nada menos, que emprender una refor-
mulaciéon muy profunda hacia una es-
trategia global de desarrollo basada en
la conquista de los mercados mundiales,
con todas las complejas implicaciones
que esto tenia para nuestros paises. En
lo interno, con consecuencias muy serias
en materia de reorientacion de las politi-
cas econdmicas del Estado, de reestruc-
turacion de los patrones de produccion
y productividad, de cambios en el con-
sumo, el empleo y los salarios, de
reasignacion de las inversiones, de crea-
cion de capacidad de innovacion y adap-
tacion tecnologica, de reorientacion del
crédito desde el fomento del consumo al
fomento de las exportaciones, ademas
de los aspectos mas obvios y elementales
relacionados con el tipo de cambio, los
aranceles y otros instrumentos de poli-
tica.

Mas aun, cuando la pérdida de dina-
mismo industrial y los desbordes infla-
cionarios demandaban correcciones en
la estrategia desarrollista, sobrevino el
renacimiento y auge del mercado finan-
ciero privado internacional y la corres-
pondiente abundancia de créditos en
condiciones iniciales muy favorables.
La permisibilidad financiera internacio-
nal que comenz6 a prevalecer a fines de
los sesenta y se acentuo en la década de
1970, permitio olvidarse de los desequi-
librios macroeconomicos y estructura-
les antes citados al disponer de finan-
ciamiento externo barato, abundante y
sin restricciones. Dado que el creci-
miento parecia asegurado —las econo-
mias habian crecido en la postguerray
durante la década de los setenta conti-
nuaron creciendo—, cobro fuerza la
ortodoxia neoclasica liberalizante, aper-
turista y antiestatista y se perdio la
nocion sobre la necesidad de una estra-
tegia de largo plazo orientada a la
correccion de dichos desequilibrios por
la via de aprovechar, precisamente, la
disponibilidad de financiamiento exter-

no. En lugar de iniciar de inmediato un
proceso de reestructuracion productiva,
y de proceder a los ajustes macroeco-
noémicos internos y externos que se
venian agudizando, la mayoria de los
paises latinoamericanos se embarcaron
irresponsablemente en un proceso de
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endeudamiento que llego al paroxismo
hacia fines de la década de los setenta.
Fue posible asi mantener la ilusion de
que las economias podian continuar
expandiéndose, sobre la base del abun-
dante financiamiento externo disponi-
ble. Pero, subita e inesperadamente, la
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base de sustentacion de este crecimiento
“artificial”se desplomo en 1982, cuando
la crisis de la deuda externa no solo
anulo esa fuente creciente de financia-
miento externo, sino que obligé a un
enorme drenaje de excedentes hacia el
exterior.

Ante la necesidad de revertir una
situacion externa que se habia caracteri-
zado hasta 1982 por un gran exceso de
importaciones sobre exportaciones y de
financiamiento externo sobre remesas al
exterior, fue preciso reducir violenta-
mente las importaciones y aumentar
considerablemente las remesas financie-
ras al exterior. Obviamente dicha reo-
rientacion en el flujo de comercio y de
capitales demando, como contrapartida
logica interna, el logro de superavit en
las cuentas de ahorro domésticas, en
especial del Estado, que tuvo que hacer-
se de la deuda externa privada.

Para materializar este gigantesco es-
fuerzo de ahorro nacional dentro de los
canones establecidos por los organis-
mos negociadores y la banca acreedora
internacional se aplicé un conjunto de
politicas de ajuste y reestructuracion
econémica, las que orientaron su accio-
nar fundamentalmente en dos ambitos.
Por una parte, se obligo al sector privado
a reducir su consumo e inversion me-
diante el fuerte recorte de sus ingresos,
por la otra, se impuso una estricta con-
dicionalidad a la gestion del sector
publico, el que por haber sido forzado a
garantizar los compromisos externos
debid soportar el gran costo del ajuste.

Es asi como se ha procedido a jibari-
zar el Estado en sus multiples funciones,
reduciendo el nimero de funcionarios y
los salarios publicos, disminuyendo las
inversiones publicas, liberalizando y des-
rregulando los mercados, privatizando
actividades y empresas estatales, elimi-
nando subsidios y recortando fuertemen-
te los gastos en los servicios sociales.

Ademas, es evidente que este conjunto
de politicas se ha llevado a cabo con un
sesgo violentamente regresivo, impo-
niendo casi todo el peso de este drastico
proceso de ajuste y reestructuracion en
los sectores medios y las clases popula-
res, que han visto aumentado el desem-
pleo, el subempleo y los sectores infor-
males; reducidos sus ingresos y salarios;
incrementada su carga tributaria; res-
tringidos, desmejorados y encarecidos
los servicios de educacion, salud, vi-
vienda y prevision social; y, en general,
disminuidas y frustradas sus esperanzas
y oportunidades de mejoramiento eco-
némico y social.

Sin perjuicio de las “fallas del
Estado™ que sin duda se fueron acumu-
lando en sus décadas de accion mas
positiva, la eclosion de la crisis funcio-
nal y financiera del Estado es en buena
medida producto de las propias politi-
cas neoliberales implementadas desde la
década pasada y reforzadas con motivo
de la crisis de la deuda. No es extrano,
entonces, ante los desaciertos del neoli-
beralismo promotor del endeudamiento
de fines de la década pasada y de los
programas de ajuste y reestructuracion
actual, que el Estado se encuentre en
casi todos los paises postrado en una
crisis muy profunda, reforzada al nivel
ideoldgico por el virulento discurso
antiestatista neoconservador.

Estos factores constituyen un pode-
roso pretexto para imponer un pro-
fundo y extenso programa de ajuste y
reforma aperturista, privatizador y libe-
ralizador, el que, pese a sus bien conoci-
das limitaciones dindmicas y distributi-
vas, esta siendo fuertemente impulsado
por los organismos internacionales en-
cargados de implementar las politicas de
ajuste y reestructuracion, por los go-
biernos de los paises industrializados,
por la banca transnacional y por los sec-
tores transnacionalizados de las socie-
dades latinoamericanas.

Un primer ambito de desen-
cuentro entre la postura neo-
liberal y neoestructuralista se
produce en torno al rol del
mercado y el Estado en la
economia. El neoliberalismo
establece el mercado como
sistema de informacién y
orientacion dominante en la
asignacion de recursos de la
economia, correspondiéndole
al Estado sélo un rol comple-
mentario o subsidiario. Para
el neoestructuralismo, en cam-
bio, el Estado debe asumir un
rol orientador, apoyando pero
también corrigiendo el mer-
cado para permitir que de-
sempefie un mayor y mejor
papel en la asignacion de los
recursos.
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Una vez mas:
neoestructuralismo
vs. neoliberalismo

stoy convencido, como
quedo registrado hace mas
de dos décadas en mi articu-
lo recientemente citado,
que varios de los elemen-
tos incluidos en esta propuesta son
incuestionablemente necesarios en cual-
quier proceso renovado de desarrollo:
nuevas formas dinamicas de insercion
internacional; la elevacion de la produc-
tividad, la eficiencia y la competitividad;
el aumento del ahorro y la inversion; la
reduccion, racionalizacion, flexibiliza-
cion y mayor eficiencia en el aparato
estatal; el logro y mantenciéon de un
grado razonable de equilibrio en los
balances macroeconémicos basicos y la
ampliacion del rol del mercado y los
agentes economicos privados. Sin em-
bargo, el grado de acuerdo con estas
orientaciones de caracter general conte-
nidas en la agenda neoliberal —en su
mayoria impuestas por el proceso de
transformacion de la economia mun-
dial, la transnacionalizacion y los efectos
negativos de los errores del pasado— no
significa, en absoluto, que se compartan
los criterios estaticos, la falta de equidad
y la ausencia de orientaciones estratégi-
cas observada en su modalidad de poli-
tica econémica.

En muchos casos, mas alla de las dife-
rencias en los enfoques y diagnosticos,
lo que en definitiva separa a las propues-
tas neoliberales de sus actuales contra-
partes neoestructuralistas son justamen-
te los criterios y orientaciones necesarios
para llevar a la practica el programa de
reformas economicas. A mi juicio, di-
chas diferencias pueden sintetizarse a
grandes rasgos en cuatro areas represen-
tativas, segun los distintos énfasis que
ambas corrientes de pensamiento colo-
can en el mercado, la empresa privada,

la apertura externa y el horizonte de
tiempo®.

Un primer ambito de desencuentro
entre la postura neoliberal y neoestruc-
turalista se produce en torno al rol del
mercado y el Estado en la economia. Fl
neoliberalismo establece ¢l mercado
como sistema de informacion y orienta-
cion dominante en la asignacion de
recursos de la economia, correspon-
diéndole al Estado solo un rol comple-
mentario o subsidiario. Para ¢l neoes-
tructuralismo, en cambio, el Estado
debe asumir un rol orientador, apo-
yando pero también corrigiendo el mer-
cado para permitir que desempefie un
mayor y mejor papel en la asignacion de
los recursos.

En materia de empresa privada, el
neoliberalismo y su légica dominante
del libre mercado tienden a fortalecer la
gran empresa, la estructura monopolica
y oligopdlica, en gran parte debido a los
procesos de concentracion y segmenta-
cion a que da origen la excesiva con-
fianza en las fuerzas del mercado en un
contexto de alta heterogeneidad pro-
ductiva y fuerte desigualdad en la distri-
bucion de la riqueza y el ingreso. Por su
parte, la posicion neoestructuralista en
esta materia también sostiene la impor-
tancia de fortalecer la gran empresa
como factor de dinamizacion tecnolo-
gica y capacidad competitiva, pero su-
giere estrecha vigilancia sobre su accion,
y destaca la necesidad ineludible de
apoyar el desarrollo de la mediana,
pequena y microempresa por razones
econémicas (productividad sistémica) y

5. CEPAL, Transformacion productiva con
equidad, Santiago, 1990, Sunkel, O. Editor, “Fl
desarrollo desde dentro: un enfoque neoestructu-
ralista para América Latina”, Fondo de Cultura
Econdémica, México, 1991 y Sunkel, O. y Zuleta,
G., “Neoliberalismo versus neoestructuralismo:
la politica de desarrollo en la encrucijada de los
noventa®, Revistade laCEPAL No. 42, diciembre
1990.
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sociales (capacidad de concertacion de-
mocratica).

Con relacion al tema de la apertura
comercial, cabe destacar que la posicion
neoliberal de eliminar restricciones e
intervenciones tiende naturalmente a
favorecer ventajas comparativas estati-
cas y por consiguiente la especializacion
en recursos naturales. En su lugar, la
opcién neoestructuralista promueve un
proceso de reestructuracion productiva
que mediante una politica de interven-
cion selectiva, en un contexto de arance-
les moderados y tipo de cambio real
alto, busca crear y aprovechar ventajas
comparativas dinamicas con miras a la
producciéon eficiente tanto de bienes
exportables, especialmente manufactu-
ras industriales, como de bienes que sus-
tituyan importaciones.

Por ultimo, como ya lo hemos sefia-
lado anteriormente, la concepcién ana-
litica detras de las propuestas neolibera-
les ponen el acento en los equilibrios de
corto plazo: mercados y precios, agentes
econémicos optimizadores y equilibrios
macro y microeconémicos. En tanto, la
postura neoestructuralista coincide en
la importancia de estos equilibrios para
la estabilidad econémica de corto plazo,
pero considera que son insuficientes
frente a la necesidad de recuperar una
trayectoria de crecimiento y desarrollo
de largo plazo. En consecuencia, de aqui
surgen los planteamientos neoestructu-
ralistas destinados a resucitar el debate
sobre las perspectivas de mediano y
largo plazos, sobre la eleccion de estrate-
gias deliberadas de industrializacion, de
mejoramiento de la distribucion del
ingreso y de nuevas formas de insercion
en el mercado mundial. No obstante,
mas alla de las diferencias conceptuales
que separan a ambos enfoques, debe
destacarse que todo proceso de reforma
enfrenta el enorme y concreto desafio de
conciliar sus propuestas con el mejora-
miento de las condiciones de vida de los
sectores mas postergados durante estas

décadas y mas perjudicados por las poli-
ticas recientes. Abordar este desafio, en
el marco de las restricciones que la eco-
nomia impone a la politica, exige enton-
ces respuestas politicas y econdémicas
creativas en materia de deuda externa,
reforma del Estado, politicas sociales,
reinsercion internacional, reestructura-
cion productiva y acumulacién y pro-
greso técnico. Las condiciones econo-
micas constituyen un marco limitante,
pero la amplitud o estrechez de ese
marco depende de la eficacia, creativi-
dad y responsabilidad con que los acto-
res politicos y los creadores intelectuales
y técnicos logren articular, concertar y
conducir el proceso de desarrollo. El
desafio es formidable, pero también lo
es la oportunidad de reorganizar nues-
tras economias y sociedades para encon-
trar la senda de una nueva etapa de desa-
rrollo estable y consolidado.

Esto gs particularmente relevante en
la actualidad, porque no s6lo han cam-
biado las condiciones internas, sino,
como ya lo sefalaba al comenzar estas
reflexiones, la década del 70 marcael fin
de una época o ciclo de notable auge de
la economia internacional. Si se observa
el cuadro No. 6, sobre tendencias de
largo plazo de la economia internacio-
nal en la postguerra, puede concluirse
que el contexto internacional, en el que
tendra que insertarse dindmicamente
América Latinaen el futuro, tiene carac-
teristicas muy diferentes y nada auspi-
ciosas. El comportamiento previsible de
variables claves del entorno internacio-
nal, tales como el crecimiento de la eco-
nomia y el comercio mundial, la evolu-
cion del financiamiento privado y de la
inversion extranjera directa, asi como
de las politicas que afectan mas direc-
tamente las relaciones econdémicas in-
ternacionales, auguran un panorama
nada alentador, en fuerte y negativo
contraste con el periodo anterior.

En definitiva, un verdadero desarro-
llo nacional tendra que basarse primor-

Mads alld de las diferencias
conceptuales que separan a
ambos enfoques, debe desta-
carse que fodo proceso de
reforma enfrenta el enorme y
concreto desafio de conciliar
sus propuestas con el mejo-
ramiento de las condiciones
de vida de los sectores mis
postergados durante estas dé-
cadas y mas perjudicados por
las politicas recientes. Abor-
dar este desafio, en el marco
de las restricciones que la eco-
nomia impone a la politica,
exige entonces respuestas po-
liticas y econémicas creativas
en materia de deuda externa,
reforma del Estado, politicas
sociales, reinsercion interna-
cional, reestructuracién pro-
ductiva y acumulacién y pro-
greso técnico.
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CUADRO No. 6

TENDENCIAS DE LARGO PLAZO EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL
ANTES Y DESPUES DE LA DECADA 1970-1980

Entre 1950 y 1970

Después de 1980

Economia mundial

bios estructurales

diados de los 60

Tasa de interés Muy bajas
Proteccionismo En disminucion
Coop. internacional

Condicionalidad externa Corto plazo, FMI
en materia de politica eco-
némica

Actitud muy favorable

Expansion rapida y sostenida Expansion lenta e inestable

Comercio internacional Granexpansion, profundos cam- Estancamiento, inestabilidad,

nueva era tecnolégica

Términos de intercambio  Relativamente bajos y estables  Agudo deterioro

(en relacion comienzos 50s) (en relacion con 1980)
Financiamiento publico Expansion rapida y sostenida Expansion limitada
Inversion privada directa  Expansion rapida y sostenida Escasa

Financiamiento privado  Expansionexcepcional desde me- Escaso, decreciente y sustancial

flujo neto negativo (servicio
deuda)

Muy altas
Fuerte aumento
Actitud muy negativa

Corto plazo: FMI, Banca trans-
nacional, gobierno de EE.UU.
Largo plazo: Banco Mundial,
gobierno de EE.UU.

dialmente en la transformacion de los
recursos naturales que Chile posee en
relativa abundancia, en el aprovecha-
miento mesurado y eficiente de la im-
portante base de infraestructura, capital
y experiencia empresarial acumulados,
en la incorporacion del esfuerzo y crea-
tividad de toda su poblacion —tanto de
aquella que esta relativamente margi-
nada como de los importantes contin-
gentes de recursos humanos calificados
de que ya se dispone-— y en la adopcion
de estilos de vida y consumo, técnicas y
formas de organizacion mas apropiadas
a ese medio natural y humano y a las
nuevas circunstancias internas y del
contexto internacional.

Finalmente, quiero destacar breve-
mente que una profundizacion en los
alcances del nuevo marco estratégico
requiere, como elemento central e im-

Fuente: Osvaldo Sunkel: “El futuro del desarrollo latinoamericano: algunos temas de reflexion™.
Publicado en “Neoliberalismo y politicas economicas alternativas™, Cordes, Quito, Ecuador, 1987.

postergable, abordar la reforma del
Estado. Sin embargo, no se trata eviden-
temente de la simplista féormula que lo
limita todo a reducir su tamafio, privati-
zar, desregular y liberalizar. Sin perjui-
cio de aceptar dichas tendencias genera-
les, que parecen ser los signos de estos
tiempos, es esencial que todo programa
de reformas garantice, a través de nue-
vas modalidades que generen eficacia,
flexibilidad, responsabilidad y partici-
pacion, que prevalezcan las funciones
clasicas, basicas y auxiliares del Estado
que se requieren en el actual cambio de
época. Existe un rol innegable para su
accion, que debe ser mejorado, en areas
tales como la ayuda prioritaria a los sec-
tores mas pobres, la administracion de
justicia y las funciones de seguridad
publica, en materia de apoyo estratégico
a la iniciativa privada y en el campo
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cientifico y de la creacién y transferencia
tecnolodgica, teniendo siempre presente
la creciente presencia y trascendencia
del rapidamente cambiante contexto
internacional y la importancia que ha
adquirido el tema de la sustentabilidad
ecolbgica.

Ademas, un verdadero proceso mo-
dernizador del aparato estatal debe
reafirmar el papel critico del Estado
para, en concertacion con otros agentes
sociales, orientar el desarrollo econd-
mico y social de mediano y largo plazos.
Debe asegurar al mismo tiempo que la
descentralizacion, liberalizacion y pri-
vatizacion de actividades y empresas
publicas conduzcan al fortalecimiento
de la sociedad civil, a una mayor parti-
cipacion social y politica y a la moderni-
zacion y consolidacion de la empresa
privada mediana, pequefia y coopera-
tiva. Es preciso evitar que estas reformas
sirvan simplemente de pretexto para
abandonar las funciones publicas basi-
cas al mercado y para la constitucion de
monopolios privados nacionales y ex-
tranjeros en los servicios publicos y la
gran empresa. Por ultimo, asegurar la
estabilidad econdémica y politica que
todo proceso de desarrollo necesita,
exige evitar el financiamiento inflacio-
nario de los déficit publicos y el fortale-
cimiento de su capacidad de concerta-
cién para la promociéon de consensos
sociales basicos.

Creo entonces, en sintesis, que se
vivio una etapa en la cual la expansion
del Estado fue un factor muy positivo del
desarrollo, pues cumplié necesarias fun-
ciones de transformacion estructural, de
estimulacion econémica y de incorpora-
cion social. Pero aun asi, llegd un
momento en que esa expansion sobre-
pas6 los limites de la legitimidad y
representatividad sociopolitica, de la
eficacia socioeconémica y de la susten-
tabilidad fiscal, en que las circunstan-
cias econ6micas y doctrinarias asi como
sus funciones internas e internacionales
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cambiaron, y en que por consiguiente se
requieren profundas reformas para evi-
tar que se transforme en un obstaculo
para enfrentar la crisis y recuperar la
senda del progreso.

Sospecho que este ciclo de evolucion
del Estado explica en alguna medida no
s6lo nuestra propia realidad sino tam-
bién, en concordancia con mi postulado
inicial, la ruptura con el sistema estali-
nista centralizado y totalitario en los
paises del bloque socialista asi como la
insatisfaccion generalizada con muchos
de los aspectos del Estado de Bienestar.
Esta es, tal vez, una de las fuentes del
caracter universal alcanzado por los
procesos tendientes a la privatizacion,
descentralizacion, desburocratizacion y
regionalizacion, y la notable valoriza-
cion de una gran variedad de organiza-
ciones ciudadanas. Estos hechos plan-
tean la necesidad de una profunda
revision en las modalidades de accién e
interaccion del Estado con la sociedad
civil, pero en ningiun caso niegan el
importante rol que le cabe desempeiiar a
cada uno en una futura estrategia de
desarrollo e

Ademds, un verdadero pro-
ceso modernizador del apa-
rato estatal debe reafirmar el
papel critico del Estado para,
en concertacién con otros
agentes sociales, orientar el
desarrollo econémico y social
de mediano y largo plazos.
Debe asegurar al mismo tiem-
po que la descentralizacion,
liberalizacion y privatizacion
de actividades y empresas
piublicas conduzcan al forta-
lecimiento de la sociedad civil,
a una mayor participacion
social y politica y a la moder-
nizacién y consolidacién de la
empresa privada mediana,
pequeiia y cooperativa. Es
preciso evitar que estas re-
formas sirvan simplemente de
pretexto para abandonar las
Jfunciones publicas bdsicas al
mercado y para la constitu-
cién de monopolios privados
nacionales y extranjeros en
los servicios publicos y la gran
empresa.
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AMERICA LATINA
EN LA ENCRUCIJADA
DE LA MODERNIDAD*

José Joaquin Brunner

Occidente vive una situacion
explosiva, una pluralizacion que
parece irrefrenable y que torna
imposible concebir el mundo y la
historia segun puntos de vista
unitarios.

Gianni Vattimo,

La sociedad transparente.

1. Autocomprension filosofica
de la modernidad

egun ha mostrado Haber-
mas, la autocomprension
de la modernidad, desde
Hegel en adelante, concibe
a esa experiencia como un
“concepto de época™ el tiempo nuevo es
la época moderna. “El inicio que es la
nueva época se repite y perpetua con
cada momento de la actualidad que
produce de si algo nuevo™. Como sea
que se realice el deslinde entre lo moder-
no y lo novisimo o lo mas reciente, el

* Documento de trabajo. FLACSO - Programa
Chile. Serie: Educacién y Cultural No. 22, San-
tiago, abril de 1992.
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inicio de la modernidad, en cambio, se
marca como una ruptura; una divisoria
de los tiempos. Ademas, para decirlo de
entrada, la modernidad asi pensada
tiene lugar de origen, no sélo fecha de
nacimiento. Lo anterior se refleja niti-
damente en casi cualquiera definicién
contemporianea de modernidad. Esta
refiere, sefiala el socidlogo britanico
Giddens, “a modos de vida social o de
organizacion que emergieron en Europa
desde alrededor del siglo XVII en ade-
lante, y que subsecuentemente se volvie-
ron mds o menos mundiales en su
influencia’. Ferenc Feher y Agnes He-
ller introducen todavia mayores restric-
ciones al concepto, pero arriban a la
misma definicion. Entienden por mo-
dernidad “el periodo y la regién en el
cual capitalismo, industrializacion y de-
mocracia aparecen simultaneamente,
reaccionando uno al otro, reforzdndose,
complementdndose y restringiéndose
mutuamente’?. En fin, “la modernidad
es la época en la que el hecho de ser
moderno se convierte en un valor de-
terminante ™,

Para el discurso filoso6fico, el princi-
pio de la época moderna —asi locali-
zada y datada— es el de la subjetividad,
a la cual se asocian indisolublemente la
libertad y la reflexividad. A partir de
este principio se connotan cuatro rasgos
que serian peculiares de la existencia
moderna: individualismo, derecho de cri-
tica, autonomia de la accién y filosofia
idealista, o sea, aquella que capta “la
idea que se sabe a si misma’’s.

A su vez, el inicio de la subjetividad
estaria posibilitado, en el terreno histo-
rico, por la confluencia de tres aconte-
cimientos: la Reforma Religiosa, la Ilus-
tracion y la Revolucion Francesa. Esos
tres acontecimientos de época harian
posible el arranque de los procesos en
torno a los cuales se articulan los nu-
cleos organizativos de la modernidad:
capitalismo, industrializacién y demo-
cracia.

2. América Latina vista
desde esa autocomprension:
su “pseudomodernidad”

esde esa perspectivado-

minante a través de la

cual la modernidad ha-

bla de sus origenes,

suele esgrimirse que
América Latina presentaria deficiencias
insuperables para absorber los procesos
socioecondmicos, politicos y culturales
que ella comporta. Octavio Paz ha
resumido este argumento con una meta-
foralapidaria: “La gran diferencia entre
Francia e Inglaterra por un lado, y
Espana e Hispanoamérica, por el otro,
es que nosotros no tuvimos siglo X VIII.
No tuvimos ningun Kant, Voltaire, Di-
derot, Hume"s. Y luego agrega: “En el
momento en que Europa se abre a la
critica filoséfica, cientifica y politica que
prepara el mundo moderno, Esparia se
cierra y encierra a sus mejores espiritus
en las jaulas conceptuales de la neo-
escoldstica. Los pueblos hispdnicos no
hemos logrado ser realmente modernos
porque, a diferencia del resto de los
occidentales, no tuvimos una edad cri-
tica.

Un abismo semejante separaria el des-
tino de las dos Américas, apartadas
segun Octavio Paz, por una radical dife-
rencia. “Una, la lengua inglesa, es hija de

1. Habermas, Jiirgen, Eldiscurso filoséfico de
la modernidad, Taurus, Buenos Aires, 1989, p.
17.

2. Giddens, Anthony, The consequences of
modernity, Stanford University Press, 1990, p. 1.

3. Feher, Ferenc y Heller, Agnes, “Class,
democracy, modernity”, Theory and society, No.
12, 1983, p. 211.

4. Vattimo, Gianni, La sociedad transparente,
Paid6s, Barcelona, 1990, p. 73.

5. Habermas, Jiirgen, op. cit., p. 29.

6. Paz, Octavio, El ogro filantrépico, Joaquin
Mortiz, México, 1979, pp. 34-35.

7. Ibid., p. 44.
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la tradicion que ha fundado el mundo
moderno: la Reforma, con sus conse-
cuencias sociales y politicas, la demo-
cracia y el capitalismo, otra, la nuestra,
la de habla portuguesa y castellana, es
hija de la monarquia universal catolica y
la Contrarreforma’®.

Segun esta tesis, tal pasado carente de
reforma religiosa, de revolucion politica
democratica y de implantacion del capi-
talismo condicionaria nuestro presente
que aparece, asi, bajo la forma de una
pseudomodernidad?. El propio Octavio
Paz concluye que “la revolucion liberal,
iniciada en la Independencia, no resulto
en la implantacion de una verdadera
democracia ni el nacimiento de un capi-
talismo nacional, sino en una dictadura
militar y en un régimen economico
caracterizado por el latifundio y las con-
cesiones aempresas y consorcios extran-
Jeros, especialmente norteamericanos.
El liberalismo fue infecundo y no pro-
dujo nada comparable a las creaciones
precolombinas o a las de la Nueva Es-
pana: ni piramides ni conventos, ni
mitos cosmogonicos ni poemas de Sor
Juana Inés de la Cruz. (...). Los viejos
valores se derrumbaron, no las viejas
realidades. Pronto las recubrieron los
nuevos valores progresistas y liberales.
Realidades enmascaradas: comienzo de
la inautenticidad y la mentira, males
endémicos de los paises latinoamerica-
nos. A principios del siglo XX estaba-
mos ya instalados en plena pseudomo-
dernidad: ferrocarriles y latifundismo,
constitucion democrdtica y un caudillo
dentro de la mejor tradicion hispanod-
rabe, filosofos positivistas y caciques
precolombinos, poesia simbolista y anal-
fabetismo 1.

Otro intelectual mexicano, Carlos
Fuentes, ha retomado recientemente

-aunque con una aproximaciéon y con
resultados distintos— esta misma pre-
ocupacion. “Somos un continente en
busqueda desesperada de su moderni-
dad, ha escrito. Pero demasiadas veces

hemos reaccionado violentamente con-
tra semejante busqueda, prefiriendo pre-
servar el lastre de sociedades anacroni-
cas, ‘patrimonialistas’, (...) en las que la
voluntad del jefe, los intereses de su clan
vlas recompensas debidas a sus ejércitos
de parasitos y pistoleros, crean un mun-
do irracional de capricho politico vy de

8. Ibid., p. 55.

9. Sin embargo, otros autores, como R. Mor-
se, por ejemplo, aunque arrancan de un punto de
partida similar, arriban a conclusiones distintas.
Morse sugiere que Iberoameérica, “incluso su sec-
tor moderno o burgués, no es del todo presa del
‘desencanto’ occidental™. Lo anterior seria pro-
ducto del hecho que América Latina no habria
“internalizado del todo™ la “intelectualizacion
‘objetiva’ del mundo”. La explicacion de esto,

Collage de Hernan Mauricio Sudrez A
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‘violencia impune’ (...). Una racionali-
zacion reviste esta realidad, agrega:
somos hijos de la Contrarreforma espa-
fiola, muralla levantada contra la ex-
pansion de la modernidad. ;Cémo po-
demos entonces ser modernos?”!.

3. La modernidad
como experiencia vital:
Es posible en América Latina?

a pregunta planteada por

Carlos Fuentes supone,

sin embargo, que “ser-mo-

dernos”—o hacer parte de

la modernidad— es una
entidad clara y distinta, como lo sugiere
la lectura filosofico-histérica que la
propia modernidad ha construido de si
misma. Marshal Berman, cuyo libro
sobre la experiencia de la modernidad
seguramente casi todos hemos leido,
refuta esa vision en términos que nos
aproximan a la sociologia.

En la introduccién a su libro afirma
que existe un modo de experiencia vital
—experiencia del espacio y el tiempo, de
uno mismo y los otros, de las posibilida-
des y peligros que entrafa la vida— que
es compartido en la actualidad por
hombres y mujeres alrededor del mun-
do. Llama modernidad precisamente a
esa experiencia, con independencia de
las lecturas filosofico-historicas que sa-
turan conceptualmente a ese concepto.
“Ser modernos, escribe, es encontrarnos
en un medio que nos promete aventura,
poder, alegria, crecimiento, transforma-
cion de nosotros mismos y del mundo y
que, simultdneamente, amenaza con des-
truir todo lo que tenemos, todo lo que
sabemos, todo lo que somos. Los am-
bientes y experiencias modernos atra-
viesan las fronteras geogrdficas y étni-
cas, de clase y nacionalidad, de religion e
ideologia. En este sentido puede decirse
que la modernidad une a toda la huma-

nidad. Pero se trata de una unidad
paradojal, union en la diferencia. Nos
arrastra a todos a una corriente de per-
petua desintegracion y renovacion, de
lucha y contradiccion, de ambigiiedad y
angustia. Ser moderno, concluye Ber-
man, es ser parte de un universo en el
cual, como dijo Marx, ‘todo lo que es
solido se evapora en el aire’ "2,

Pero, ;es realista una vision tal que
afirma que la modernidad habria lle-
gado a desprenderse de sus origenes
europeos, universalizandose hasta el
extremo de haberse convertido en una
experiencia comin de hombres y muje-
res de todo el mundo? jEs posible soste-
ner, por ejemplo, que dicho modo de
experiencia sea parte de la experiencia
vital de nuestro continente, donde exis-
ten 183 millones de personas que viven
en la pobreza y cerca de 15 millones de
analfabetos? ;Donde la educacion pro-
medio de la poblaciéon apenas alcanza a
6 anos, donde un 30% de los alumnos
que ingresa al primer afio basico no

segiin Morse, es “que el mundo ibérico rechazo
las implicaciones ultimas de las revoluciones reli-
giosa y cientifica y por lo tanto no pudo experi-
mentar plenamente sus resultados logicos en
forma de utilitarismo y su subordinado indivi-
dualismo, que estdn implantados como marcapa-
sos en la mente colectiva del resto de Occidente™.
De alli resultaria la pervivencia de una cierta
“mayor calidez de las relaciones humanas en Ibe-
roamérica; el hecho de que la ‘otredad’ (...) no
haya derrotado del todo a la ‘*hermandad’™; asi
como una cierta capacidad de “resistir” frente al
proyecto de racionalizacion y desencantamiento
instrumentales, factores ambos que terminarian
por enriquecer el moderno pluralismo de la cul-
tura occidental. Véase Morse, Richard. El espejo
de Prospero; Siglo XXI, México, 1982, especial-
mente pp. 149-220.

10. Ibid., pp. 63-64.

11. Fuentes, Carlos, Valiente nuevo mundo,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1990, pp.
10-11.

12. Berman, Marshal, All That is Solid Melts
into Air, Simon and Schuster, New York, 1982,
p. I5.

“Ser modernos, es encontrar-
nos en un medio que nos prome-
te aventura, poder, alegria,
crecimiento, (ransformacion
de nosotros mismos y del
mundo y que, simultinea-
mente, amenaza con destruir
todo lo que tenemos, todo lo
que sabemos, todo lo que
somos. Los ambientes y expe-
riencias modernos atraviesan
las fronteras geogrdficas y
étnicas, de clase y nacionali-
dad, de religion e ideologia.
En este sentido puede decirse
que la modernidad une a toda
la humanidad. Pero se trata
de una unidad paradojal,
unién en la diferencia. Nos
arrastra a todos a una corrien-
te de perpetua desintegracion
y renovacion, de lucha y con-
tradiccion, de ambigiiedad y
angustia. Ser moderno, es ser
parte de un universo en el
cual, como dijo Marx, ‘todo
lo que es sélido se evapora en

el aire'".
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aprueba el cuarto grado y un 509% aban-
dona el sistema escolar antes de finalizar
la educacion primaria? ;Cuyo producto
por habitante cayé en 9% durante la
ultima década, donde la inflacion pro-
medio alcanzé a cerca de 1.500 por
ciento en 1990, y que entre 1982 y 1990
transfirid un promedio anual de 25 mil
millones de délares a los paises desarro-
llados por pagos netos de utilidades e
intereses?

Es precisamente aqui que necesita-
mos hacer un paréntesis —un poco

arido, me temo— para introducirnos en
el debate sobre el significado sociolo-
gico de la modernidad, con independen-
cia de las condiciones filosoficas, reli-
giosas y politicas que hicieron posible su
emergencia en la Europa de los siglos
XVII y XVIIL. Pues de ese analisis de-
penden, en gran medida, las respuestas
que podamos dar a los interrogantes
recién planteados y a la pregunta toda-
via mas amplia de Carlos Fuentes:
“:Como podemos entonces ser moder-
nos?”.
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4. Los nucleos organizativos
de la modernidad

arece suficientemente se-
guro sostener que la expe-
riencia de la modernidad
—experiencia, como veia-
mos, de espacio y tiempo,
de imaginacién social y existencia, de
vida cotidiana y trabajo, de dominio,
explotacion y convivencia— se apoyaen
cuatro nucleos organizacionales estre-
chamente relacionados entre si, dando
lugar a modos de vida que, comun-
mente, son identificados como propios
del estar insertos en la modernidad.
Dichos nucleos organizacionales, redu-
cidos a su unidad basica, son la escuela,
la empresa, los mercados y las constela-
ciones de poder que, a falta de mejor
término, llamaré por ahora hegemonias.
Permitanme decir unas pocas palabras
en relacion con cada uno de ellos.

a) Eladvenimientode la modernidad
estd marcado!? por una completa revo-
luciéon en la manera de organizar los
procesos de socializacion, de habilita-
cion para funcionar cotidianamente en
la sociedad, y de transmision y uso de
conocimientos, desde el momento que
ellos empezaron a ser asumidos por una
estructura cada vez mas inclusiva de ins-
tancias formales de educacién, en cuyo
centro se halla la escuela. Lo anterior
implico el inicio de un proceso por el
cual la sociedad llega a producirse a si
misma por la intermediacion del cono-
cimiento. Cambian, por tanto, los pa-
rametros de su reflexividad. Un papel
central tienen aqui las ciencias sociales,
cuyo desarrollo, porunlado, depende de
las interpretaciones producidas por los
agentes y, por el otro, incide en sus
acciones e interpretaciones reingresan-
do en el universo cotidiano al que con-
tribuye a configurar!4. Esta “doble her-
menéutica™’ propia de la modernidad
tiene profundas consecuencias pues nos
fuerza eventualmente a reconocer “que

eso que llamamos la ‘realidad del mun-
do’es algo que se constituye como ‘con-
texto’ de (...) multiples fabulaciones; y
tematizar el mundo en esos términos es
Justamente la tarea y significacion de las
ciencias sociales”.

b) A la vez, los procesos de produc-
cion, basados en unadivision y organiza-
cion crecientemente complejas del tra-
bajo, se radican en un conjunto de
organizaciones cuyo nicleo organizativo
es la empresa industrial, entidad que
retine los factores de produccion y los
moviliza coordinando los ingredientes
de actividad humana, capital, tecnolo-
gias y materias. Significa que en algun
momento de la década de 1780, al decir
de Eric Hobsbawm, “y por primera vez
en la historia, se levantaron los grilletes
del potencial productivo de las socieda-
des, el cual desde ese momento se volvio
capaz de sustentar la constante, rapida y
hasta aqui ilimitada multiplicacion de
los hombres, los bienes y los servicios.
(...) Ninguna sociedad habia logrado
previamente superar el techo que una
estructura social preindustrial, una cien-
cia y tecnologia defectuosas y los consi-
guientes quiebres, hambrunas y muerte
imponian a la produccion”'.

¢) Simultdneamente, la distribucion
de oportunidades para acceder a los
bienes y servicios producidos, incluso
aquellos de caracter inmaterial y simbo-
lico, asi como a puestos de trabajos,

13. Como mostro, primero que nadie, el histo-
riador francés Philip Ariés; véase Aries, Philip,
Centuries of Childhood; Penguin Books, Har-
mondsworth, 1973.

14. Sobre los aspectos pragmaticos de esta
relacion, ver Lindblom, Charles, Inquiry and
change, Yale University Press, 1990.

15. Véase sobre esto Giddens, Anthony, The
constitution of society, Poilty Press, Great Bri-
tain, 1984, y A, Giddens, op. cit., pp. 12-17.

16. Vattimo, Gianni, op. cit., p. 108.

17. Hobsbawm, E. J., The age of revolutions,
Cardinal, London, 1962, p. 43.

El advenimiento de la moder-
nidad estd marcado por una
completa revolucion en la
manera de organizar los pro-
cesos de socializacion, de
habilitacion para funcionar
cotidianamente en la socie-
dad, y de transmision y uso de
conocimientos, desde el mo-
mento que ellos empezaron a
a ser asumidos por una estruc-
tura cada vez mds inclusiva de
instancias formales de educa-
cion, en cuyo centro se halla la
escuela. Lo anterior implico el
inicio de un proceso por el cual
la sociedad llega a producirse
a si misma por la intermedia-
cion del conocimiento.
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recursos y posibilidades de vida en gene-
ral, se radica progresivamente en mer-
cados que operan como procesadores de
informacion, asignadores de recursos,
sefalizadores de precio y coordinadores
de la actividad de las empresas y los
individuos en el incesante intercambio
que, en adelante, constituye la trama de
la vida social. Sobre todo, la aparicion
de los mercados hizo posible, por pri-
mera vez, la estructuracion de una “eco-
nomia altamente artificial” cuyo fun-
cionamiento —junto con “aniquilar
todas las formas organicas (previas) de
la existencia y reemplazarlas por un tipo
diferente de organizacion, atomistica e
individualista™®— dio lugar a un nuevo
orden de coordinaciones: del tipo de las
estructuras que se autoordenan'?, gene-
rando sus propias formas de asimetria,
desorden y destruccion.

d) Con el advenimiento de la moder-
nidad, por ultimo, la organizacion e
imposicion del control social —en todo
el rango desde el uso de la violencia
hasta la conformacion de las instancias
reconocidas de autoridad y disciplina-
miento— se radica en un conjunto de
dispositivos diversificados que confor-
man un campo de expresion de hege-
monias en cuyo ambito, pero no necesa-
riamente en su centro, se encuentra el
Estado-nacion. Dos son los rasgos ca-
racteristicos de esta nueva conforma-
cion del poder. Primero, ella se consti-
tuye a partir de las relaciones de fuerza
que existen —en realidad, que confor-
man— la sociedad, imbricadas en otros
tipos de relacion (de produccion, de
parentesco, de familia, de sexualidad,
de saber, etc.). Segundo, dicha confor-
macion de hegemonias expresa el poder
de manera multiforme: como procedi-
mientos dispersos y locales, como técti-
cas de corta distancia o estrategias mas
globales, como tecnologias de vigilancia
y castigo, o como instituciones, leyes,
discursos, “efectos de verdad™, coercion
y diversas formas de violencia. Como

indica Foucault, lo nuevo que se pro-
duce aqui es “un verdadero desbloqueo
tecnologico de la productividad del
poder”. Surgen dispositivos y procedi-
mientos, so6lo parcialmente integrados
al aparato estatal, que “hacen circular
los efectos de poder de forma a la vez
continua, ininterrumpida, adaptada, ‘in-
dividualizada’ en el cuerpo social todo
entero. Estas nuevas técnicas son a la
vez mucho mas eficaces v menos dis-
pendiosas (...) que las técnicas utilizadas
hasta entonces..."?. Designamos como
campo de conformacion de hegemonias
al ambito en que esa productividad del
poder se expresa estratégicamente, dan-
do lugar a dominaciones mas o menos
globales y coherentes; organizandose en
estrategias generales e imponiendo una
direccion, un orden, una organizacion y
hasta su explicacion y “justificacion
verdadera™ a los numerosos fenémenos
de poder que transcurre en la sociedad.
Y hablamos de un campo de luchas de
hegemonias para reflejar el hecho de que
dichas estrategias no logran nunca ce-
rrar completamente los circuitos del
poder, ni imponen una simple division
de bloques dominante/dominando. Los
efectos de poder son, en este sentido,
también efectos de resistencia, de ina-
daptacion, de desajuste, de “cortocir-
cuito™y transformacion de las situacio-
nes de dominacion.

Ensuma, escuela, empresa industrial,
mercados y fenomenos de hegemonia
conforman el envigado institucional de
la sociedad moderna, con independen-
cia de los fines (ideas, racionalidad sus-

18. Polanyi, Karl, La gran transformacion,
Juan Pablos, Editor, México D.F., 1975, p. 229.

19. Este punto ha sido desarrollado en varios
escritos por F. A. von Hajek. Ver, por ejemplo,
Von Hajek, F. A., La fatal arrogancia, Unién
Editorial, Madrid, 1990.

20. Foucault, Michel, Microfisica del poder,
La Piqueta, Madrid, 1978, pp. 182-83.




102

Ideologia y Sociedad

Revista Foro

tantiva) que puedan esgrimirse para jus-
tificar ideologicamente cada una de
dichas instancias o el tipo de sociedad
que emerge de su combinacion.

iCual es, sin embargo, ese tipo de
sociedad? ;Es un solo tipo o son diversos
tipos de sociedad?

5. Rasgos tipicos
de la modernidad

n general, podemos postu-

lar que el tipo de sociedad

(moderna) de que habla-

mos se constituye sobre la

matriz de organizaciones
descritas, dando lugar, por su interrela-
cion, a un conjunto de fenémenos que
son, a su vez, tipicos.

a) Elmas conocido es, ciertamente, el
que se construye por la combinacion
entre produccion organizada industrial-
mente por y para los mercados; princi-
pio axialen torno al cual se constituye la
sociedad capitalista. Como bien lo ex-
presa A. Giddens, el capitalismo es pri-
mero que todo “un sistema de produc-
cion de mercancias centrado sobre la
relacion entre propiedad privada del
capital y trabajo asalariado desprovisto
de propiedad, relacion-eje de un sistema
de clases. La empresa capitalista depen-
de de la produccion para mercados
competitivos, donde los precios operan
como senales para inversionistas, pro-
ductores y consumidores por igual. (...)
La naturaleza fuertemente competitiva
y expansiva de la empresa capitalista
significa que la innovacion tecnoldgica
tiende a ser permanente y a permearlo
todo. Segundo, la economia es distinta y
se halla relativamente ‘insulada’ de las
demas arenas sociales, particularmente
de las instituciones politicas. Dadas las
altas tasas de innovacion en la esfera
economica, las relaciones econdmicas
poseen considerable predominio sobre
las demas instituciones. Tercero, la se-

paracion entre politica y economia (...)
se encuentra fundada en la preeminen-
cia de la propiedad privada sobre los
medios de produccion. (...) A su vez, la
propiedad del capital se halla indisolu-
blemente ligada con el fenomeno de la
desposesion o mercantilizacion del tra-
bajo asalariado dentro del sistema de
clases. Cuarto, la autonomia del Estado
estda condicionada, aunque no determi-
nada en ningun sentido fuerte del tér-
mino, por la necesidad de apoyarse
sobre la acumulacion de capital, pro-
ceso sobre el cual su control estd lejos de
ser completo™'. La experiencia de la
modernidad, sin embargo, no se agota
en esta unica dimensién organizativa,
aunque es seguro que la supone?2,

b) En efecto, la combinacion entre
instancias de socializacion del conoci-
miento cada vez mas abarcantes, orga-
nizadas muchas veces ellas mismas como
empresas industriales, y los mercados,
dan lugar a una especifica constelacion
cultural que en la literatura suele lla-
marse —aungue con resonancias en extre-
mo ambiguas— cultura de masas. Esta
ultima representa no tanto un fenémeno
de expansion inaudita de la difusion de
ciertos bienes culturales sino que, mas
precisamente, conlleva la produccién
masiva del imaginario social —e incluso
de las jerarquias interindividuales y
estamentales— bajo la forma de la esco-
larizacion, la certificacion educativa, el
acceso a codigos culturales diversifica-
dos, ladifusion de ideologias e identida-

21. Giddens, Anthony, op. cit., pp. 55-57.

22. Laidentificacion entre la génesis del capi-
talismo y la modernidad constituye uno de los
supuestos fundamentales de la sociologia clasica,
tanto para Marx como para Weber. Véase, por
ejemplo, A. Heller, “Marx y la modernidad™,
Sistema, Nos. 54-55, junio de 1983 y, para el caso
de Weber, S. Whimster and S. Lash (eds.), Max
Weber, rationality and modernity: Allen & Unwin,
London, 1987.

La cultura de masas represen-
ta por tanto un sistema de
produccion simbélica indus-
trializada, con base tecnolo-
gica cada vez mds compleja y
sofisticada, operada por cua-
dros profesionalizados y con
un alcance comunicativo en
extremo diversificado que es
capaz de integrar y diferenciar
“publicos" a través de la ince-
sante segmentacion y combi-
nacion de los mercados. La
cultura de masas es, en este
sentido, la cultura de la
modernidad.




Revista Foro

Ideologia y Sociedad

103

des y, en general, la constitucion de una
esfera simbdlica distinta y separada
pero que permea integramente la vida
social. La cultura de masas representa
por tanto un sistema de produccion
simbolica industrializada, con base tec-
nologica cada vez mas compleja y sofis-
ticada, operada por cuadros profesiona-
lizados y con un alcance comunicativo
en extremo diversificado que es capaz de
integrar y diferenciar “publicos™ a través
de la incesante segmentacion y combi-
nacion de los mercados. La cultura de
masas es, en este sentido, la culturade la
modernidad; sistema al interior del cual
~y no por oposicion a €l— recién
adquieren vigencia las multiples distin-
ciones y diferenciaciones que ella misma
provoca: entre alta cultura y cultura
popular; entre culturas locales y globali-
zadas; entre modalidades diversas de
consumo cultural; entre el modelo cien-
tifico y las demas formas de apropiacion
simbdlica; entre ideologias pesadas (o
sea, ancladas a los “codigos cultos” mas
elaborados conceptualmente) e ideolo-
gias livianas (o sea, estructuradas en
torno a componentes expresivos des-
provistos aparentemente de densidad
conceptual pero habitualmente posee-
doras de una gran capacidad de provo-
car identificaciones, o dar lugar a pro-
yecciones, o modelar emociones, etc.).
Pero, ademas, como se indicO mas
arriba, esa cultura es portadora de una
particular forma de reflexividad, por
medio de la cual la propia realidad es
construida socialmente. “Realidad, para
nosotros, es mds bien el resultado del
entrecruzarse (...) de las multiples ima-
genes, interpretaciones y reconstruccio-
nes que compiten entre si, o que, de
cualquier manera, sin coordinacion ‘cen-
tral’ alguna, distribuyen los media”?3.
¢) La organizacion capitalista de la
economia, imbricada como se halla con

23. Vattimo, Gianni, op. cit., p. 81.
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El Estado, segiin Gramsci, es
“hegemonia acorazada de
coercion”, que es una idea por
completo diferente de aquella
que lo identifica exclusiva-
mente por referencia al sobe-
rano, la ley y la legitima dis-
posicién de los medios de
violencia. Contempordnea-
mente se habla, por eso, del
papel de vigilancia, supervi-
sion y disciplinamiento del
Estado como una de las
dimensiones cruciales de su
composicién y funcionamien-
to. Sélo en momentos de crisis
del campo estatal, en cambio,
se separan las funciones de
hegemonia y coercién, situa-
ciones en las cuales, a la
“espontaneidad” del consenso
sucede la violencia.

la organizacién cultural de masas, se
conjugan entre si y crean el soporte para
el desarrollo de los fendmenos de con-
trol social propios de este tipo de socie-
dades, los cuales a su vez retroalimentan
a esa organizacion de la economia y la
cultura. Se crean asi las expresiones que,
algo tautol6gicamente, solemos deno-
minar expresiones propiamente moder-
nas de configuracion de hegemonias.
Gramsci continua siendo, a mi entender,
el analista mas lucido de este nuevo tipo
de configuracion del poder. Primero, en
cuanto su nocién de hegemonia organi-
zada apunta hacia un concepto amplia-
do del Estado, donde éste se halla imbri-
cado con el movimiento de la economia,
la sociedad y la cultura, incluso si se
reconoce la distincion de cada una de
esas esferas. Segundo, al ligar el movi-
miento de la produccién a los procesos
formativos y de socializacion, Gramsci
enfatiza la tarea educadora del Estado
que tiene como fin, sefiala, “adaptar la
civilidad y la moralidad de las masas
populares mds amplias a las necesidades
del continuo desarrollo del aparato eco-
nomico de produccion”?. Este ultimo
aserto, como sabemos, ha pasado a ser
hoy casi un lugar comun para la socio-
logia de la educacion. Tercero, Gramsci
enfatiza los aspectos de consenso que
estan imbricados por la nocion de hege-
monia, aunque no los tematiza —cierta-
mente— en funcién de planteamientos
democraticos. Pero su caracterizacion
del Estado apunta a una dimension cru-
cial de la configuracion moderna de las
hegemonias, por ejemplo, cuando sos-
tiene que “e/ Estado es todo el conjunto
de actividades prdcticas y tedricas con
las cuales la clase dirigente no sélo justi-
fica y mantiene su dominio, sino que
llega a obtener el consenso de los gober-
nados™>. Cuarto, con todo, no resta
importancia al uso de los medios coerci-
tivos en la organizacién de la hegemonia
y al empleo de los elementos organiza-
dos de la violencia a través del aparato

militar, policial y represivo del Estado.
El Estado, segun Gramsci, es “hegemo-
nia acorazada de coercion”, que es una
idea por completo diferente de aquella
que lo identifica exclusivamente por
referencia al soberano, la ley y la legi-
tima disposicion de los medios de vio-
lencia. Contemporaneamente se habla,
por eso, del papel de vigilancia, supervi-
sion y disciplinamiento del Estado como
una de las dimensiones cruciales de su
composicion y funcionamiento. Sélo en
momentos de crisis del campo estatal, en
cambio, se separan las funciones de
hegemonia y coercion, situaciones en las
cuales a la “espontaneidad™ del con-
senso sucede la violencia.

d) La separacion progresiva, tipica
de las sociedades modernas, entre eco-
nomia —mercado e industrias— y poli-
tica—hegemoniay coercion—, a la cual
haciamos referencia hace un momento,
no significa, con todo, aislamiento com-

24. Gramsci, Antonio, Note sul Machiavelli,
sulla politica e sullo stato moderno, Riuniti,
Roma, 1971, p. 114.

25. Gramsci, Antonio, op. cit.,, p. 109. Con
razon Pizzorno ha escrito que “Gramsci anticipa
de manera sorprendente el modo de tratar los
problemas del consenso, de la funcién integra-
dora y de los modos de difusién de los valores
culturales, caracteristicos del funcionalismo nor-
teamericano de los afios cincuenta™. Citado en
Buci-Glucksmann, Christine, Gramsci y el Esta-
do, Siglo XXI, 1978, p. 78. Adicionalmente
podria postularse que Gramsci anticipa en varias
décadas todo el debate contemporaneo sobre los
segmentos intelectuales de la sociedad y el papel
de los “analistas simbdlicos™; asi como las posibi-
lidades de un anélisis interrelacionado de los con-
textos “micro™ y “macro” del poder. A este
ultimo respecto cabe llamar la atencién hacia las
varias “resonancias” que pueden establecerse
entre la analitica foucaultiana del poder y el ana-
lisis gramsciano de las hegemonias. Véase Smart,
Barry, “La politica de la verdad y el problema de
la hegemonia”, en D. Couzens Hoy (ed.), Fou-
cault, Ediciones Nueva Vision, Buenos Aires,
1988. Y, en el mismo volumen, los articulos de M.
Walzer y Ch. Taylor.
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La organizacién del control
social mediante expresiones
de hegemonia supone, en
buena medida, que el sistema
de clases ha sido desactivado y
que su potencial de amenaza
ha sido neutralizado mediante
procedimientos de negocia-
cion y ajuste que, en lo princi-
pal, ocurren en el dmbito de la
propia empresa y de los mer-
cados, excluyendo elrecursoa
la fuerza. En este sentido
puede decirse que en las
sociedades modernas la de-
mocracia —y seguramente
también las formas de organi-
zacion de la cultura de ma-
sas— operan como dispositi-
vos de articulacion entre el
sistema de clases y el sistema
de control expresado en el
campo de las hegemonias.

pleto ni mucho menos. De hecho, la
organizacion del control social median-
te expresiones de hegemonia supone, en
buena medida, que el sistema de clases
ha sido desactivado y que su potencial
de amenaza ha sido neutralizado me-
diante procedimientos de negociacion y
ajuste que, en lo principal, ocurren en el
ambito de la propia empresa y de los
mercados, excluyendo el recurso a la
fuerza. En este sentido puede decirse
que en las sociedades modernas la de-
mocracia —y seguramente también las
formas de organizacion de la cultura de
masas— operan como dispositivos de
articulacion entre el sistema de clases y
el sistema de control expresado en el
campo de las hegemonias. En seguida, el
propio mercado —a través del cual
transcurren los procesos-axiales de acu-
mulacion de capitales y provision de
puestos de trabajo— opera como un
mecanismo de coordinacién de la socie-
dad en contraposicion con la politica y
el Estado. Esto altimo no sélo en cuanto
al mercado proporciona un marco mas
adecuado para procesar informacion y
producir descubrimientos e innovacio-
nes sino que, ademas, porque crea a un
grupo —los empresarios— que termina
siendo uno de los focos de atencién pre-
ferente de la propia accion estatal. En
efecto, como mostré Lindblom hace ya
tiempo, los empresarios pueden ser lla-
mados un grupo privado dentro de un
sistema de mercado s6lo en cuanto se
constituyen sobre la base de la propie-
dad de los medios de produccion. Pero,
en cuanto a su funcién, ellos ejercen un
poder publico, pues “las ocupaciones,
los precios, la produccion, el crecimien-
to, el nivel de vida y la seguridad eco-
nomica de todos se halla en sus manos.
En consecuencia, los funcionarios gu-
bernamentales no pueden ser indiferen-
tes respecto a cuan bien los empresarios
cumplan sus funciones. Una depresion,
la inflacion y otros males econémicos
pueden hacer caer a los gobiernos. Por

tanto, una funcion principal del gobier-
no es asegurarse que los empresarios
cumplan su funcion”?. Segun Lind-
blom, lo anterior significa, en la practi-
ca, que los empresarios llegan a detentar
un poder de veto respecto de multiples
decisiones politicas, pues siempre estan
en condiciones de retraer sus inversiones
causando con ello una caida del empleo
y, de esta forma, poniendo en jaque a los
gobiernos. Por su parte, los gobiernos
no pueden forzar a los empresarios a
invertir. Sé6lo pueden inducirlos me-
diante especificos estimulos que, a la
postre, se traducen en beneficios para
ese grupo. En suma, los fenémenos de
hegemonia son inseparables —aun su-
puesta su complejidad, sus multiples
dimensiones y mediaciones— del sis-
tema de clases, de la desigual distribu-
cion de los recursos de poder econémico
y de las configuraciones de poder que de
alli emergen.

En fin, postulamos que capitalismo,
cultura de masas, hegemonias mediadas
por sistemas de consenso y predominio
del interés corporativo empresarial in-
cluso en el campo publico-estatal son
rasgos inseparables de la modernidad.

6. Globalizacion
de la modernidad

unto con cerrar aqui este
largo paréntesis, volvamos
ahora al hilo central de esta
exposicion. Nos habiamos
preguntado si acaso era posi-
ble, o no, hablar de la modernidad en
América Latina. ;O vivimos, en cambio,
nada mas que la ilusiéon de una pseudo-
modernidad, “viajando, como dice Car-
los Fuentes, en el furgén de cola de la

26. Lindblom, Charles, Politics and markets,
Basic Books, New York, 1977, pp. 172-173.
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modernidad que tanto hemos anhelado,
o debatido, o rechazado, en cada etapa
de los ultimos cinco siglos?”.

Quisiera argumentar que /as socieda-
des latinoamericanas han llegado a ser
modernas porque, al igual que el resto
de Occidente y de parte importante de la
humanidad no-occidental, viven en la
épocade laescuela, laempresa, los mer-
cados y la hegemonia como forma de
configurar el poder y el control. En
todas ellas, aunque bajo distintas for-
mas y en grados también diversos, pre-
dominan el capitalismo, la cultura de
masas, hegemonias mediadas por siste-
mas de consenso y el interés corporativo
de los empresarios, incluso en el campo
publico-estatal.

Es del todo evidente que ninguno de
dichos procesos de organizacion institu-
cional ha tenido su origen en nuestra
América. Todos ellos, en distintos mo-
mentos y bajo modalidades multiples, se
han expandido desde un centro —o
varios puntos centrales— hacia las res-
tantes zonas del mundo, incluso hasta
las llamadas periferias.

Dicho en otras palabras, todos los
nucleos institucionales propios de la
modernidad han mostrado ser irresisti-
blemente expansivos, lo que es quiza
parte de su propia naturaleza organiza-
cional. Una vez puestos en marcha,
tienden a globalizarse. Marx mostré
como la producciéon privada para el
mercado —el capitalismo— tiende inhe-
rentemente al cosmopolitismo, hasta
alcanzar el estadio del mercado mun-
dial, con la consiguiente revolucion en el
comercio, los medios de transporte, el
auge de la industria y los cambios en la
division del trabajo, destruyendo de
paso “las relaciones feudales, patriarca-
les e idilicas”, ahogando el fervor reli-
gioso, despojando a las profesiones de
su dignidad local, e introduciendo un
movimiento constante en la experiencia
de los individuos que ve esfumarse asi
todo lo que parecia solido a sus antepa-

sados. Por su lado, Mc Luhan primero,
y después de él una corriente cada vez
mas numerosa de autores, ha mostrado
como la organizacion técnica de los pro-
cesos de comunicacion —de la mano de
la industria cultural y operando de cara
al mercado mundial— reduce el espacio
y el tiempo al punto de hacer posible
sistemas globales de interaccion instan-
tanea, que internacionalizan la informa-
cion, universalizan los patrones de con-
sumo, ponen en circulacion conocimien-
tos y modos culturales y hacen posible
—como presenciamos finalmente hoy
dia— iniciar una planetarizacién de los
fenomenos de hegemonia. Es en este
punto que empiezan a operar, asi mis-
mo, los fendmenos de redefinicién de los
Estados-naciones dentro de contextos
politicos, militares y econ6micos mas
vastos y distintos, dando lugar a nuevas
configuraciones que hoy dia apenas
empezamos a vislumbrar.

Laincorporacion de los nicleos insti-
tucionales de la modernidad en América
Latina corre por intrincadas rutas que se
entrecruzan de mil formas con esos
fenémenos de difusion de la moderni-
dad desde el centro hacia las periferias.
En ningin punto esa incorporacion es
un acto puramente reflejo de recepcion.
Es, en cambio, un complejo y diferen-
ciado proceso de construccion del en-
tramado institucional de la modernidad
hecho desde las peculiares condiciones
de cada sociedad, con sus propias tradi-
ciones, formas de organizacion, reparti-
ciéon del poder y evolucion cultural,
incluidas las ausencias —de reforma
religiosa, revolucion politica y tradicion
critica— que han llevado a algunos a
pensar que la modernidad no seria posi-
ble en América Latina o lo seria sélo
bajo la forma enmascarada de la inau-
tenticidad y el falseamiento propios de
una pseudomodernidad.

Lo que ocurre, entonces, es que la
modernidad adquiere en cada sociedad
—supuesta la incorporacion de aquellos

Las sociedades latinoameri-
canas han llegado a ser
modernas porque, al igual que
el resto de Occidente y de
parte importante de la huma-
nidad no-occidental, viven en
la época de la escuela, la
empresa, los mercados y la
hegemonia como forma de
configurar el poder y el con-
trol. En todas ellas, aunque
bajo distintas formas y en
grados también diversos, pre-
dominan el capitalismo, la
cultura de masas, hegemonias
mediadas por sistemas de
consenso y el interés corpora-
tivo de los empresarios, inclu-
so en el campo piblico-
estatal.
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nucleos organizacionales de los que
hemos venido hablando— wna determi-
nada configuracion y expresion. Esta
expresa, por un lado, esos “arrastres™ y
herencias de las historias nacionales vy,
por el otro, una particular conforma-
cion de esas redes institucionales y de
experiencias concretas a que aquellos
nucleos dan lugar por su especifico
ensamblamiento en el tiempo y lugar.

;Qué de sorprendente o extraio pu-
diera tener entonces que la modernidad
en América Latina combine formas de
patrimonialismo y democracia; o de
capitalismo periférico y cultura de ma-
sas cuando todavia las poblaciones no
terminan su proceso de alfabetizacion?
Tampoco debiera extranar la fusion de
ferrocarriles y latifundismo, constitu-
cion democratica y caudillismo, filoso-
fos positivistas y caciques precolombi-
nos, poesia simbolista y analfabetismo,
para retomar las punzantes contradic-
ciones senaladas por Octavio Paz. A las
anteriores podria agregarse, de hecho,
una larga lista, mas actual y perturba-
dora todavia?’.

No es que se quiera consagrar esas
contradicciones alegando que la reali-
dad es como es. A lo que apunto, en
cambio, es a desechar la idea de que la
modernidad pudiera consistir en una
réplica de Europa sin mas; o que podria
esperarse que ella repita su ciclo de
implantacion en todas partes por igual.
Sobre todo, debe desahuciarse la idea de
que la modernidad supone la difusion de
un patréon uniforme de organizacion de
la vida politica, econémica, social y
cultural.

Mis bien, la propia difusiéon y globa-
lizacion creciente de la modernidad da
lugar a procesos de diferenciacion e
hibridacién cada vez mas extendidos a
partir de una constelacion comun de
organizacion de los procesos basicos de
la sociedad: socializacién y comunica-
cion, trabajo y produccion, generacion y

distribucion de oportunidades de vida, y
control hegemonico del poder.

Solo una vision en extremo estrecha
de los procesos implicados — visi6n uni-
dimensional y mas encima lineal como a
veces se escucha expresar en ciertas
“teorias de la modernizacion™—ha po-
dido llevar a algunos a pensar que la
modernidad tiene s6lo una puerta de
acceso, un solo camino de transito y una
unica meta de llegada.

7. Aproximaciones
a la modernidad
en Ameérica Latina

ermitanme ahora, en la

altima parte de esta expo-

sicion, retomar una apro-

Ximacion mas cotidiana

hacia la modernidad en
América Latina y hacerme cargo, al
paso, de algunos argumentos que po-
drian esgrimirse contra la posicion aqui
esbozada.

El campo de la cultura de masas
en América Latina

Hallegado a ser un lugar comin entre
los analistas culturales llamar la aten-
cién hacia el hecho que, en esta parte de
América, la cultura propia de la moder-
nidad —entendida ala manera europea—
no habria llegado a constituirse o, por lo
menos, estaria constituyéndose de ma-
nera imprevista —si se quiere “des-
viada™— respecto al modelo “clasico™ o
central. Segun sefiala uno de esos analis-
tas, “en la mayoria de nuestros paises
hay grandes masas que todavia no han
alcanzado la literatura erudita, zambu-
lléndose en una etapa folklorica de

27. La mejor base para emprender ese ejerci-
cio se encuentra en las obras de Carlos Monsi-
vais, seguramente uno de los mas finos analistas
de la cultura mexicana y latinoamericana.

(Qué de sorprendente o ex-
trafio pudiera tener entonces
que la modernidad en Amé-
rica Latina combine formas
de patrimonialismo y demo-
cracia; o de capitalismo peri-
férico y cultura de masas
cuando todavia las poblacio-
nes no terminan su proceso de
alfabetizacion? Tampoco de-
biera extrasiar la fusién de
ferrocarriles y latifundismo,
constitucion democrdtica y
caudillismo, filésofos positi-
vistas y caciques precolombi-
nos, poesia simbolista y anal-
fabetismo, para retomar las
punzantes contradicciones se-
Aaladas por Octavio Paz.
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comunicacion oral. Cuando son alfabe-
tizadas y absorbidas por el proceso de
urbanizacion, pasan al dominio de la
radio, de la television, de las tiras comi-
cas y revistas de historietas, constitu-
yendo las bases de una cultura de masa.
De ahi que la alfabetizacion no aumenta
proporcionalmente el numero de lecto-
res de literatura (...) sino que lanza a los
alfabetizados, al lado de los analfabetos,
directamente de la fase folklorica a esa
especie de folklore urbano que es la cul-
tura masificada”?®,

El mismo argumento suele genera-
lizarse para toda la esfera cultural: no
existiria modernidad alli donde los pi-
blicos consumidores no alcanzan un
cierto grado de sofisticacion y donde los
productores, a su vez, no gozan de un
cierto grado de autonomia local. Esta
segunda cldusula se agrega como condi-
cion de una cultura nacional capaz de
expresar la modernidad. Pero en reali-
dad, como hemos tratado de mostrar
aqui, la modernidad no supone lo uno ni
lo otro sino cosas bien distintas, como
son: que los procesos de comunicacion
se masifiquen a través del mercado;
que el consumo simbdlico esté articu-
lado a procesos formativos organizados
para toda la poblacioén, y que el uso de
conocimientos e informacion vincule de
un modo cada vez mas central las distin-
tas esferas separadas de la sociedad: la
produccion econémica con la politica y
a ésta, como vehiculo de hegemonias,
con el mercado. Aunque en grados
diversos, todo eso es, precisamente, lo
que ha venido ocurriendo en nuestras
sociedades. La escuela se universaliza
hasta el punto que la educacion alcanza
proporciones variables de masificacion
incluso al nivel superior; la comunica-
cién social adquiere base industrial y se
orienta hacia el mercado; y el empleo del
conocimiento se mueve lentamente ha-
cia los centros vitales, como lo muestran
la emergente tecnificacion del podery la
produccion y los procesos selectivos que

ocurren en ¢l mercado ocupacional. Por
su lado, todos esos fenomenos se ven
impulsados y acelerados por la globali-
zacion de los mercados economicos y de
la politica.

De modo tal que ahora cualquier
contra-argumento necesita desplazarse,
como de hecho parece estar ocurriendo,
hacia la critica de la organizacion y
alcances de la propia cultura de masas;
por ejemplo, en términos de las desi-
gualdades de la calidad educacional, o
de las insuficientes capacidades de pro-
duccién de conocimientos y su aprove-
chamiento en las esferas de la economia
y la politica, o de los efectos de la globa-
lizacion de los mercados de produccion
y consumo simbolicos. Pero todos esos
son temas ya propiamente modernos, en
el sentido que buscan ajustar, reestruc-
turar y ampliar la red de relaciones e
interacciones entre las instancias de
conocimiento, la produccion, los mer-
cados y el control social. En consecuen-
cia, podria decirse que en estos momen-
tos la propia reflexividad del campo
cultural —asi como sus debates y andli-
sis— asumen progresivamente que nos
encontramos en una coyuntura de mo-
dernidad, incluso cuando (o, mejor,
sobre todo cuando) ella asume su poten-
cial critico respecto a la propia estruc-
tura cultural de la modernidad en Amé-
rica Latina?’.

Hegemonia, democracia y violencia

Asi mismo, suele indicarse que la
modernidad —como forma de organi-

28. Candido, Antonio, “Literatura y subdesa-
rrollo”, en C. Fernandez Moreno (coord.), Amé-
rica Latina en su literatura, Siglo XXI, México,
1977, p. 339.

29. En este sentido deben leerse, a mi enten-
der, los trabajos de andlisis cultural de M. Garcia
Canclini (México), S. Miceli (Brasil), B. Sarlo
(Argentina), B. Subercaseaux, C. Catalan y G.
Sunkel (Chile).

La modernidad supone que la
sociedad estructura hegemo-
nicamente las distribuciones
del poder, descansando en
gran medida en la internacion
de los controles, en el discipli-
namiento provisto por la vida
cotidiana, en los mecanismos
coordinativos del mercado y
en la capacidad de los grupos
dirigentes de generar consen-
sos —y de modificarlos— a
través de la competencia y la
negociacién. Por lo demds,
sélo en estas circunstancias es
posible concebir el ejercicio de
la moderna ciudadania, con
su especifico estatuto de dere-
chos y de asimetrias social-
mente reconocidas.
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zacion del control— estaria ausente de
sociedades atravesadas por la violencia,
la inseguridad ciudadana y el recurso
mas o menos continuo a la represion,
como de hecho cabe caracterizar la
situacion latinoamericana durante las
titimas tres décadas. Como vimos, la
modernidad supone que la sociedad
estructura hegemonicamente las distri-
buciones del poder, descansando en
gran medida en la internacion de los
controles, en el disciplinamiento pro-
visto por la vida cotidiana, en los meca-
nismos coordinativos del mercado y en
la capacidad de los grupos dirigentes de
generar consensos —y de modificar-
los— a través de la competencia y la
negociacion. Por lo demas, s6lo en estas
circunstancias es posible concebir el
ejercicio de la moderna ciudadania, con
su especifico estatuto de derechos y de
asimetrias socialmente reconocidas. No
implica lo anterior que en estas condi-
ciones el Estado —o, para decirlo mas
ampliamente, el campo de la lucha de he-
gemonias—, quede desprovisto del re-
curso a la coercion. Solo que la violencia
no sera empleada usual ni esporadica-
mente —aunque siempre sea eventual-
mente posible— como medio politico.
Otra cosa distinta es que la violencia
siga presente, bajo mil formas diversas,
en el seno de la sociedad civil y pueda
incluso emplearse desde alli con fines
politicos, como ocurre, por ejemplo, en
el caso de los grupos terroristas en varias
sociedades industriales.

Con todo, resulta evidente que la
organizacion del campo de las luchas
hegemonicas no ha terminado por ex-
cluir en las sociedades latinoamericanas
el uso frecuente de la violencia como
medio de control de la poblacion, sea
que opere como instrumento de terror
estatal, como recurso de movimientos
sociales y politicos o, masificadamente,
en situaciones de guerra o cuasi-guerra
civil, como hasta hace poco sucedia en
algunos paises latinoamericanos.

OLGATE f:
| L e TN

Desde el punto de vista de la argu-
mentacion desarrollada aqui, no cabe
atribuir esos fenomenos de incompleta
estructuracion del campo de las luchas
hegemonicas a un fendmeno de subde-
sarrollo politico o a una especifica mani-
festacion de arcaismo o premodernidad
en la regulacion de la violencia, sin
embargo, ellos tienen que ver, mas bien,
con la propia constitucion de los niicleos
institucionales de la modernidad en
estas sociedades, en particular, con la
desestructuracion del campo estatal y de
sus relaciones con la esfera econémica.
En otras palabras: niel sistema de clases
ha logrado ser desacoplado efectiva-
mente de la esfera politica niesta iltima
ha podido organizar los medios “espon-
taneos” de consenso y disciplinamiento
que, socialmente, estan en la base de los
mecanismos de representacion y compe-
tencia democratica. Como resultado, la
sociedad es incapaz de imponer un
orden sobre el uso de los medios de vio-
lencia. En estas condiciones no existe
“hegemonia acorazada de coercion” sino

Collage de Hernan Mauricio Sudrez A.
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solo hegemonias parciales y un cons-
tante deslizarse de la politica hacia la
represion o la guerra. Mas que un fenoé-
meno de violencia premoderna lo que
existe, por tanto, es un fenémeno de
modernidad bloqueada en uno de sus
polos de conformacién institucional (el
del control expresado hegemdnicamen-
te), en ausencia del cual el sistema de
poderes facticamente establecido en la
sociedad se expresa ocasionalmente sin
intermediacion reguladora de ninguna
especie. Tanto asi, que nadie discute el
caracter propiamente moderno —inclu-
so a veces “modernizante”, segun algu-
nos— de las diversas formas que adopta
ese ejercicio “desordenado”de la violen-
cia, sea bajo la forma de regimenes
militar-burocréaticos, del narcoviolentis-
mo, la guerrilla, el terrorismo de Estado
u otras formas similares.

Heterogeneidad, desigualdades,
exclusion

América Latina, ademas de ser un
continente plural, tiene una cultura
integrada por muy diversas tradiciones.
Carlos Fuentes nos habla, por ejemplo,
de algunas de nuestras mas antiguas
herencias, “como lo son las tradiciones
comunitarias del mundo rural prehis-
pdnico, la tradicion escoldstica que
orienta la politica hacia la consecucion
del bien comun y las tradiciones de la
democracia medieval espaniola: la inde-
pendencia judicial, las libertades muni-
cipales y las asambleas populares en
pugna con una tradicion secularmente
autoritaria 3%, Octavio Paz, por su lado,
ha insistido en esta tltima y en sus mul-
tiples ramificaciones. Segin algunos,
como vimos, esas tradiciones, sobre
todo en su vertiente indigena y novohis-
pénica estarian en contraposicion con el
proyecto de la modernidad, al punto de
volverlo inviable. Guillermo Bonfil, an-
trop6logo mexicano muerto el afio pa-

sado, ha escrito en esta vena, soste-
niendo que “la historia reciente de
México, la de los ultimos 500 arios, es la
historia del enfrentamiento permanente
entre quienes pretenden encauzar al pais
en el proyecto de la civilizacion occiden-
tal y quienes resisten arraigados en for-
mas de vida de estirpe mesoamericana.
El primer proyecto llegé con los invaso-
res europeos pero no se abandona con la
independencia; los nuevos grupos que
tomaron el poder, primero los criollos y
después los mestizos, nunca renuncia-
ron al proyecto occidental. No han
renunciado a él; sus diferencias y las
luchas que los dividen expresan solo
divergencias sobre la mejor manera de
llevar adelante el mismo proyecto. La
adopcion de ese modelo ha dado lugar a
que se cree, dentro del conjunto de la
sociedad mexicana, un pais minoritario
que se organiza segun normas, aspira-
ciones y propdositos de la civilizacion
occidental que no son compartidos (o lo
son desde otra perspectiva) por el resto
de la poblacion nacional; a ese sector,
que encarna e impulsa el proyecto do-
minante en nuestro pais, lo llamo el
Meéxico imaginario”?'. La conclusién a
que lleva este tipo de argumento hasido
formulada de diversas maneras. Todas
coinciden, sin embargo, en sefialar la
existencia de una América profunda
—un continente macondiano, imbrica-
do con la naturaleza, no corrompido
por el proceso occidentalizador, mas
verdadero y fecundo— y una América
imaginaria, pseudomoderna, occidenta-
lizada, que se impone a la otra descono-
ciéndola, aplastandola y silencidndola.
Me parece que el mito de las dos Améri-
cas es insostenible. La América que

30. Fuentes, Carlos, op. cit., p. 15.

31. Bonfil Batalla, Guillermo, México pro-
JSundo. Una civilizacién negada, CIESAS/SEP,
México D.F., 1987, p. 10.

Ni la pobreza masiva, ni la
exclusién social, ni la hetero-
geneidad cultural configuran,
desde ningiin punto de vista,
una situacion de sociedad tra-
dicional o premoderna, por lo
menos si nos atenemos a la
perspectiva de andlisis que
aqui hemos esbozado. Mias
bien, aquellas son situaciones
que deben llevarnos a caracte-
rizar con mayor imaginacion
¥ precisibn nuestra propia
modernidad y sus insuficien-
cias, sobre todo en la esfera de
la produccion y de la cons-
truccion de hegemonias.
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tenemos, hecha de ese entrecruzamiento
—muchas veces destructivo y doloro-
so— de tradiciones, culturas y domina-
ciones, y también de expoliaciones,
dependencias y servidumbres esla Amé-
rica estructurada bajo la forma de pro-
duccion capitalista periférica inserta en
los mercados internacionales; cuya cul-
tura de masas se halla articulada por la
escuela, las instituciones de conocimien-
to y los medios de comunicacion; y
donde el campo de las luchas hegemoni-
cas refleja la contradictoria composi-
cion de esas sociedades nacionales y las
peculiares modalidades de constitucion
de su campo estatal. La América, pro-
funda y aparente a la vez, estd, por
decirlo asi, en esa constelacién que es su
propia manera de estar en la modernidad.
Dicho de otro modo: ni la pobreza
masiva, ni la exclusion social, ni la hete-
rogeneidad cultural configuran, desde
ningtin punto de vista, una situacion de
sociedad tradicional o premoderna, por
lo menos si nos atenemos a la perspec-
tiva de analisis que aqui hemos esbo-
zado. Mas bien, aquellas son situaciones
que deben llevarnos a caracterizar con
mayor imaginacion y precision nuestra
propia modernidad y sus insuficiencias,
sobre todo en la esfera de la produccién
y de la construccion de hegemonias.

Produccioén, subdesarrollo
y globalizacion

Lo anterior nos lleva al ultimo aspec-
to que nos interesa analizar. En la fase
actual de globalizacion de la moderni-
dad —que conlleva una multiplicacion
de los circuitos econdmicos supranacio-
nales y la elevacion de la competencia
entre empresas y naciones a nivel inter-
nacional— también las condiciones de
division y organizacion del trabajo y la
produccién se hallan cada vez mas con-
dicionadas a escala mundial. Las socie-
dades —en concreto, los Estado-nacién—

se ven eventualmente compelidos a in-
gresar todos en este juego, donde cada
uno depende —para el éxito de sus
estrategias de desarrollo— de las capa-
cidades enddogenas que logre movilizar
productivamente para alcanzar sus me-
tas. Desde este punto de vista, la gravi-
tacion econdémica y tecnolégica de Amé-
rica Latina en el contexto internacional
es precaria, por decir lo menos. Mien-
tras su poblacion supera el 8% de la
poblacion mundial, en cambio su parti-
cipacion en la produccion mundial es
proporcionalmente decreciente a medi-
da que se elevan las exigencias de incor-
poracion de progreso técnico. Asi,
América Latina contribuye con un 6%
del producto interno bruto mundial,
con 6% del producto manufacturero,
con 3.29% de la produccion de bienes de
capital, con 2.5% de los ingenieros y
cientificos que trabajan en I & D, con
1.8% de la exportacion de manufactu-
ras, con un 1.3% de los recursos gasta-
dos en actividades de [ & D, y con 1.8%
de los autores cientificos que publican
en las revistas cientificas llamadas de
“corriente principal”(main stream scien-
ce)3.

Mientras el patron de desarrollo pre-
dominante en América Latina se sus-
tenté principalmente sobre la base de la
renta de los recursos naturales, el endeu-
damiento externo y, en lo interno, el
desequilibrio financiero y el impuesto
inflacionario, la escasa gravitacion de
los paises de la region a nivel mundial
pudo todavia ser compatible con tasas
moderadas de desarrollo y con los mas
diversos experimentos destinados a le-
vantar una suerte de Estado benefactor
en condiciones de economias nacionales
protegidas y subdesarrolladas. Alrede-
dor de 1980 ese patrén historico de desa-
rrollo —y los experimentos que lo

32. Ver CEPAL-UNESCO (OREALC), Educa-
cién y conocimiento: eje de la transformacién produc-
tiva con equidad; Santiago de Chile, 1991, p. 54.
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acompafaron— colapsaron, dando pa-
SC a una nueva situacioén y a un nuevo
estado de animo. Nos encontramos
ahora, como escribié Carlos Fuentes a
fines de la década pasada, “sumergidos
en el desastre economico y la fragilidad
politica, sometidos a las erosiones tanto
[isicas como psiquicas, nos sentimos
inermes ante los nuevos desafios de la
aueva modernidad, la que se manifiesta
ya como interdependencia economica,
comunicaciones instantdneas, avances
tecnologicos”®. So6lo una profunda
transformacion productiva —una nueva
manera de trabajar, producir y organi-
zar ala sociedad econ6mica— orientada
hacia la generacion y profundizacién de
las capacidades necesarias para partici-
par en la economia globalizada, puede
recomponer las bases sobre las que se
sustenta el desarrollo de nuestras socie-
dades y abrir las puertas hacia una par-
ticipacion mas activa en la modernidad.

Es un hecho que ese desafio debera ser
realizado desde la periferia, la depen-
dencia y la escasa gravitacion econdomi-
co-tecnologica de América Latina. Pues
esos son justamente algunos de los ras-
gos del estatuto de la modernidad en
esta region.

Modernidad, en suma, periférica, sub-
alterna respecto a los centros mas dina-
micos, precaria en su base productiva,
con rasgos de exclusion y enormes difi-
cultades de integrar a la poblacion, hete-
rogénea culturalmente, atravesada por
erupciones de violencia dentro de situa-
ciones hegemoénicas que no han termi-
nado por estabilizar las condiciones
para una vida pacifica.

8. Epilogo

ermino con una breve re-
flexiéon. Quiza como nunca
antes, los hombres y muje-
res contemporaneos viven
—en proporciones crecien-

tes y de maneras cada vez mas intensas—
en un constante proceso de ampliacion
de sus expectativas personales y sus
capacidades de imaginar sociedades dis-
tintas. Los medios de comunicacion
transmiten informacion e imagenes que
interconectan disimiles experiencias de
vida, ponen al iletrado en contacto con
las tecnologias mas recientes, vinculan a
la localidad mas postergada con los cen-
tros mas dinamicos, exponen y publici-
tan los bienes que se hallan disponibles,
las modas que pueden adaptarse o imi-
tarse, los progresos de todo orden -—mé-
dicos, educacionales, de vivienda, de
transporte— que desde ya parecerian
poder estar al alcance de cada cual.

Ese mundo de posibilidades imagina-
das socialmente y deseadas en lo indivi-
dual no se corresponde, sin embargo,
con la estructuracion actual de las so-
ciedades, ni con la ordenacion del mun-
do que cava un abismo entre los paises
desarrollados y aquellos que en las peri-
ferias buscan desarrollarse.

Por eso mismo la conciencia se rebela
frente a los multiples signos de deshu-
manidad, exclusion, pobreza, enferme-
dad y violencia que representan el ba-
lance mas negativo del siglo que ha
impulsado la irresistible expansion de la
modernidad.

Sin embargo, la propia cultura mo-
derna mantiene sus potencialidades de
analisis y de critica intactas. No es fuera
de la modernidad —o contra ella— que
podrian realizarse los suefios de trans-
formar el mundo. América Latina esta
encadenada de mil maneras a la moder-
nidad. Estamos condenados por eso
mismo a reconocernos en ella para asi
poder asumir sus nuevos desafios

33. Fuentes, Carlos, op. cit., p. 12.
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