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INTRODUCCION

I

Las reflexiones sobre el Estado suelen considerar muy margi-
nalmente el empleo pablico. Al revisar los estudios mas re-
cientes se constata que la problematica concerniente al em-
pleo estatal y a la burocracia no ha recibido un tratamiento
satisfactorio’ .

Heller, P. y Tait, A. (1983) realizaron por encargo del Fondo
Monetario Internacional una investigacion muy interesante.
El estudio consisti6 en comparar la importancia relativa que
tiene el empleo piiblico en 139 paises. La primera sorpresa
que se llevaron los autores fue: “la extraordinaria pobreza de
los datos™.

Uno estaria inclinado a pensar que en un tema de tanta importan-
cia, los gobiernos deberian contar, al menos, con la informacion

basica acerca del niimero de empleados publicos y de su respecti-
va remuneracion. (Heller y Tait, 1983, p. 2).

Esta alarmante constatacion tiene graves consecuencias en el
campo de la politica econémica. El desconocimiento ha ten-
tado,a mas de un analista a justificar posiciones politicas bajo
el velo tecnocratico.

Aunque desde mediados de los setenta los colombianos he-
mos sentido la presencia de las ideas neoliberales, reacias a
continuar defendiendo el estado del bienestar, ha sido en los
dos Gltimos afios cuando se ha percibido con mas fuerza el
ataque injustificado a la intervencién gubernamental.

Dos chivos expiatorios: el déficit fiscal y la ineficiencia de la
burocracia, se han convertido en el puntal “técnico” a partir
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del cual se insiste en legitimar los intentos, hasta ahora falli-
dos, de reducir las actividades sociales del Estado colombiano.

Con el fin de aportar mayores elementos de juicio al debate,
este ensayo busca mostrar, a partir del empleo publico, la
evolucion que ha tenido el Estado colombiano en los iltimos
veinte afios.

Aunque el interés por explorar la naturaleza de la interven-
c1on del Estado en Colombia ha motivado la presente investi-
gacion, todavia se estd muy lejos de conocer por qué el Esta-
do act@ia de una u otra manera. Espero que este ensayo con-
tribuya, asi sea modestamente, a esta tarea.

El estudio consta de tres capitulos. En el primero, Tamarno
del Estado, se muestra su dimension relatlva, comparando la
situacion en Colombia con la de otros paises. En el segundo
capitulo, Evolucién del empleo piiblico, se comentan los
cambios que ha tenido a lo largo del tiempo la contrataciéon
estatal en el pais. Finalmente, en el tercer capitulo, Empleo
y Estado, se hacen algunas consideraciones sobre la natura-
leza del Estado. Se quiere enmarcar dentro de un contexto
mas global los analisis de los dos primeros capitulos.

Originalmente la preocupacion por cuantificar el empleo pii-
blico en Colombia nacid del Departamento Administrativo
del Servicio Civil. Para ello esta entidad contratd un estudio
que se realizo en dos etapas. (DASC, 1986). CINEP se vincu-
16 a la segunda fase de la investigacién. El hecho que la coor-
dinacion general de dicho trabajo haya sido realizada por Al-
fredo Sarmiento, no lo compromete con ninguna de las ideas
que se expresan a lo largo de este ensayo. Ellas son de exclu-
siva responsabilidad del autor, aunque muchas de las discu-
siones que tuvimos se plasman, de una u ofra forma, en estas
paginas.

Quiero agradecer los comentarios de Clara Gonzalez, Francis-
co de Roux y Mauricio Romero. Sus opiniones me fueron de
gran utilidad en la redaccion de la version final. Igualmente,
deseo manifestar mi gratitud a Ana Victoria Garzén y Joa-
quin Gonzalez, quienes realizaron gran parte del trabajo es-
tadistico.
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4Cudl es el tamafio ‘‘adecuado” del Estado? Para algunos el
Estado colombiano es excesivamente ‘‘grande’’, Para otro
no grupo, cada vez menos numeroso, es ‘‘pequefio”. Es posible
 la que tanto éstos como aquéllos razonen correctamente, ya que
do la dimension 6ptima del Estado depende de las funciones que
los se le atribuyan.
ion
leo Si se acepta que la regulacion de la actividad econémica se lle-
ra- va a cabo mediante el desarrollo auténomo de las ““fuerzas del
kto mercado”, el crecimiento del aparato estatal es injustificado.
Si, por el contrario, se reconoce que la utilizacién plena de
los recursos solo puede lograrse mediante la accién del Esta-
pu- do, su mayor tamafio no debe ser motivo de preocupacién.
ivo
dio
cu- 1.1 Gasto
)OY-
Al- Gran' parte de la literatura economica analiza la funciéon del
eas Estado bajo la optica del gasto. En la polémica entre ““fiscalis-
clu- tas”,y ‘“‘monetaristas” el tema de la financiacion del gasto ha
icu- ocupado un lugar muy importante,
stas
En sus primeras versiones?, el enfoque keynesiano o fiscalista
. sostenia que los egresos del Estado favorecerfan, tarde o tem-
G prano, a los particulares. Cualquier gasto gubernamental se
| de convierte en un ingreso para el sector privado. Ello es cierto
ite, 7 siempre y cuando el Estado no destine sus recursos a impor-
Joa- tar bienes elaborados fuera del pais. En consecuencia, con-
i cluyen, la ingerencia del Estado en la actividad econdmica es
favorable porque la demanda que éste genera estimula la pro-
|




8 J. I Gonzalez

duccion. Se sigue, entonces, que el déficit fiscal no es un pro-
blema en si mismo. En determinados momentos, sobre todo
cuando la economia estd en recesion, es conveniente que el
gasto gubernamental aumente, ain a costa de un mayor dé-
ficit.

De acuerdo con el pensamiento monetariste, cuando el Esta-
do intenta financiar su gasto se ve obligado a competir por los
recursos monetarios con el sector privado. Si para cubrir sus
necesidades el gobierno aumenta los impuestos o emite bonos
de deuda publica, se reducen las disponibilidades de inversién
de los particulares. En el primer caso —mayores impuestos—
los empresarios dispondran de menor liquidez; muy probable-
mente la ganancia bajara y ello tendra repercusiones negativas
en el ahorro y en el nivel de inversion.

En el segundo caso —emision de bonos—, el Estado hace subir
las tasas de interés. Con el fin de que sus papeles sean acepta-
dos en el mercado de capitales, el gobierno tiene que ofrecer
una alta rentabilidad. Ello genera competencia entre los diver-
sos intermediarios financieros que también deben aumentar
las tasas de interes, so pena de perder a sus ahorradores. Los
mayores costos del dinero desestimulan la inversion.

A diferencia de los keynesianos, la escuela monetariste con-
sidera que el déficit fiscal es inadmisible y que, por tanto, de-
be buscarse el equilibrio fiscal.

Recientemente, los tedricos keynesianos® han minimizado la
importancia de la polémica fiscal-monetaria, v han centrado
la discusion en el papel que cumple el Estado como garante
altimo de la estabilidad del sistema financiero y como instan-
cia que, 4 través de la regulacion de los contratos y de los
mercados, disminuye el riesgo y la incertidumbre inherentes
a todo proceso economico.

En general, tanto los keynesianos como los monetaristas, uti-
lizan el gasto como el criterio principal para definir el tamafio
del Estado. Se supone, sin mas, que entre éste y el empleo
existe una relacion muy estrecha. En forma simplista se aso-
cia el aumento del gasto con el crecimiento de la burocracia.
Uno de los objetivos del presente ensayo es mostrar que la co-
rrelacion entre empleo y gasto publico no es tan simétrica.
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Los cambios en aquél no estan acompaiados, necesariamente,
de variaciones directas y proporcionales en éste.

Las series historicas del nimero de funcionarios ptblicos per-
miten captar desde otro ingulo, diferente al del gasto, la di-
mension del Estado colombiano. Por tanto, ambas metodolo-
gias brindan informacion complementaria.

Quizas el estudio mas actual sobre la evolucién del gasto pa-
blico es el Informe de Finanzas Intergubernamentales o
Informe Bird-Wiesner. (DNP, 1982).

Con respecto a los cambios historicos en el tamafio del Esta-
do, alli se dice:

Aun cuando el sector publico no ha crecido significativamente
desde los afios cincuenta, ciertamente su estructura se ha vuelto
mas compleja. (DNP, 1982, p. 54-55).

En efecto, la dinamica del Estado a lo largo del tiempo es bas-

tante compatible con el crecimiento del Producto Interno
Bruto.

Los ingresos corrientes del nivel central* equivalian al 14.69%
del Producto Interno Bruto en el primer lustro de los afios
treinta. Este porcentaje se mantiene relativamente estable a
lo largo del tiempo. Su promedio fue de 14.0% durante el
quinquenio 1971-1975. (Cuadro A-1).

El crecimiento del Estado colombiano a raiz de la Reforma
Constitucional de 1968 fue moderado. Ademas, durante la
década del setenta se conserva la estabilidad observada en los
ailos anteriores. Los ingresos corrientes del sector piiblico no
financiero (Administracion Pablica mas Empresas Piblicas
no Financieras) aumentaron su participacioén, con relacién al
PIB, del 21.6% en 1967 al 25.2% en 1979. (Cuadro A-2). Es-
te incremento no es muy significativo si se tiene en cuenta

que los porcentajes son muy similares en 1978 (24.6%) y en
1970 (24.2%).

Si también se dejan de lado las Empresas Pliblicas no Finan-
cieras y solo se contempla el gasto total de la Administracién
Piblica, se sigue constatando la estabilidad de la serie. En




Cuadro A-1

Ingresos corrientes del Nivel Central
como porcentaje del PIB (%)

Afios . Nacién Departamentos Municipios Total

1931-35 7.0 4.3 3.2 14.6
1936-40 7.0 3.6 2.0 12.9
1941-45 6.7 3.3 1.8 11.9
1946-50 7.4 3.2 2.1 12.6
1951-65 . 8.8 3.6 2.8 15.2
1956-60 7.5 3.2 3.4 14.1
1961-65 6.4 25 2.9 11.8:
1966-70 9.4 2.1 3.4 14.9
1971-75 9.2 1.8 3.0 14.0

Fuente! Informe Bird-Wiesner. Cuadro 111-2, p. 56.

Cuadro A-2

Tamaiio del Sector Piublico no Financiero
como porcentaje del PIB (%)

Afios Ingresos Corrientes Gastos Totales
1967 21.6 252
1968 2247, 27.8
1969 235 31.3
1970 24.2 31.3
1971 24,7 32.4
1972 ! 239 30.5
1973 224 28.7
1974 / 202 27.4
1975 : 23.2 27.2
1976 24,2 27.9
1977 234 28.6
1978 24.6 27.8
1979 25.2 29.6

Fuente: Informe Bird-Wiesner. Cuadro 11-2, p. 26.

El "*Sector Plblico no Financiero’’ incluye la '‘Administracién Plblica’ vy las
"“Empresas Plblicas no Financieras’’,
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1970, los egresos equivalian al 17.5% del PIB y en 1970 al
17.7%. (Cuadro A-3).

En sintesis, el Estado colombiano ha conservado a lo largo
del tiempo una dinamica de crecimiento muy similar a la del
Producto Interno Bruto.

Como era de esperarse, la elasticidad del gasto gubernamental
con respecto al Producto Interno Bruto es igual a 1. Es decir,
el PIB y los egresos publicos han variado en la misma propor-
cion® .

Desde la optica del gasto no puede decirse, entonces, que el
tamaiio del Estado colombiano sea ‘‘grande”. Este argumento
tan defendido por las escuelas neoliberales no tiene una clara
justificacion empirica.

Cuadro A-3

Tamario de la Administracién Pablica colombiana
Gasto por finalidad como porcentaje del PIB

Afios 100 200 300 400 500 600 700 800 Total

1970 30 ‘1.3 30 10 21 05 04 54 17§
1971 32 24 32 10 25 05 01 52 189
1972 30 12 34 09 22 05 01 47 168
1973 30 10 34 09 23 06 02 60 184
1974 27 09 33 09 21 04 0.1 44 158
1975 - 28 10 33 10 22 04 02 37 152
1976 27 08 31 08 22 03 02 37 144

1977 25 08 29 07 24 03 02 60 164

1978 27 09 30 07 29 03 02 51 163
1979, 31 1.0 29 08 29 02 02 43 160
1980 33 1.1 3.1 11351 04 02 49 17.7
1981 35 1.0 32 11 35 03 02 65 200

Fuente: Célculos del CINEP a partir de DANE (1984).

-
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1.2 Salarios

Los salarios pagados a los funcionarios pliblicos también pue-
den dar una idea de la magnitud del Estado®.

La comparacion del monto global de los ingresos recibidos
por los empleados estatales con la remuneracion total de los
asalariados del pais, confirma la hipotesis planteada en las pa-
ginas anteriores: el comportamiento del Estado es muy simi-
lar al de la economia en su conjunto. .

En 1970, el Sector Pablico (Administracién Piiblica, Empre-
sas Pablicas no Financieras y Empresas Piiblicas Financieras)
pago salarios por valor de 14.816 millones de pesos, equiva-
lentes al 28.6% de la remuneracion total de los asalariados.
En 1981 la participacion de los ingresos de los funcionarios
plblicos sube a 80.4%, su valor total fue de 257.808 millones
de pesos. Como se puede apreciar en el Cuadro A-4, este -
timo porcentaje es similar al obtenido en 1971 (30.2%).

Cuadro A-4

Participacién del Sector Piblico
en la remuneracién de los asalariados (1970-1981)

Afios  Administraciones Empresas Piblicas Empresas Pablicas Total

Plblicas no Financieras Financieras
1970 20.6 5.9 2.1 28.6
1971 21.7 6.4 2.1 30.2
1972 22.0 6.6 2.2 30.8
1973 . 214 6.1 2.3 20.8
1974 207 5.9 2.2 28.8
1975 . 2086 6.3 2.4 29.3
1976 20.1 6.5 2.6 29.2
1977 19.6 6.3 2.5 28.4
1978 20.0 6.2 2.6 28.8
1979 19.9 6.6 2.5 20,0
1980 20.5 6.6 2.8 29.9
1981 21.1 6.7 2.6 30.4

Fuente: Célculos del CINEP con base en DANE (1984),

El cuadro incluye los érdenes departamental y municipal.
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La elasticidad de los ingresos de los trabajadores del Estado
con respecto a la remuneracion de los asalariados es igual a
uno’.

En consecuencia, como en e] caso del gasto, 1a participacion
se ha mantenido constante a lo largo del tiempo. La estabili-
dad se presenta en las tres agrupaciones que componen el Sec-
tor Pablico. (Administracion Pablica, Empresas Piiblicas Fi-
nancieras y Empresas Piiblicas no Financieras. Ver cuadro
A-4).

Durante la década del 7 0, en Colombia no se ha modificado
la participacion de la remuneracién de los empleados publi-
cos con respecto al gasto total del Estado, (Cuadros A-5 y
A-6).

Cuadro A-5

Participacion de la remuneracion a los asalariados
del Sector Piablico y de la Inversién
dentro del gasto total (%)

Afios Remuneracién Inversion
1970 45.96 20.28
1971 45.45 17.89
1972 51.59 16.52
1973 44,05 23.72
1974 48.51 16.57
1975 51.33 15.23
1976 51.57 18.80
1977 - 44.34 30.79
1978 48.52 23.23
1979 50.58 16.43
1980 49.36 20.08
1981 45.08 22.95

“Remuneracién a los Asalariados’’: Sueldos y Salarios, contribuciones patronales
a la seguridad social, contribuciones imputadas de seguridad social.

Inversion: Variaciones de existencias, formacién bruta de capital fijo, adquisicién
de tierras y terrenos.

Fuente: Célculos del CINEP con base en DANE (1984).

.
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Cuadro A-6
Remuneracion y Gastos Piblicos
Nacion
Peso constante 1975
{Miles de pesos)

Afos Remuneracion Gasto Relacion (%)
1970 13.231 33.874 39 :5
1971 15.395 38.701 40
1972 16.250 35.821 45 |
1973 15.767 44.488 35 ‘
1974 16.001 38.153 42 |
1975 15.742 35.268 45 :f

- 1976 16.089 36.828 44 :!
1977 16.871 50.781 33 ,[
1978 19.199 47.214 41 |
1979 20.212 44,135 46 ,
1980 21.885 50.513 43 J
1981 22,724 57.901 39 |
Fuente: Calculos del CINEP con base en DANE (1984), H

!
El costo de los servicios de personal que en 1970 equivalia al

45.96% de los egresos gubernamentales se redujo al 45.08%
en 1981. Por consiguiente, si la evolucién del gasto es estable
con relacion a los cambios en el PIB, una situacién similar se
presenta con la remuneracién® .

Algunas comparaciones internacionales nos permitiran ubicar
la importancia que tienen los salarios publicos en Colombia
con respecto a otros paises® .

En el Cuadro 1 se puede observar el porcentaje que represen-
tan los ingresos de los trabajadores piblicos del orden nacio-
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nal dentro de la remuneracion total de los asalariados del
pais'®.

Cuadro 1

Participacién de los salarios de los trabajadores
de la Administracién Pablica del orden nacional
dentro del total nacional de salarios

Paises desarrollados (OECD) 8.7%
Paises en desarrollo 19.8%
Africa 22.6%
Asia 17.2%
Ameérica Latina 14.7%
Colombia : 7.5%

Fuente: HELLER, P., TAIT, A. (1983), p. 11 y 46.

En consecuencia, la participacién que tienen en Colombia los
salarios piblicos del orden nacional dentro de la remunera-
cion de los asalariados, es una de las mas pequeiias del mun-
do. De los paises de América Latina incluidos en el informe
de Heller y Tait, solo en el Brasil el porcentaje es inferior
al de Colombia (6.27%)"!,

Por Gltimo, el Cuadro 2 muestra el peso que tienen los sala-
rios de los trabajadores piiblicos del orden nacional dentro
del ingreso nacional.

Cuadro 2

Participacion de los salarios de los trabajadores
de la Administracién Publica del orden nacional
en el ingreso nacional

Paises desarrollados (OECD) 6.4%
Paises en desarrollo 9.4%
Africa ' 10.1%
Asia 7.5%
América Latina 8.59%
Colombia 3.1%

Fuente: HELLER, P., TAIT, A. (1983), p. 11 y 45.
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Como en el caso anterior, excepcion hecha del Brasil (3.0% )
la participacion correspondiente a Colombia es la mas baja
de Ameérica Latina.

A pesar de todas las limitaciones que tiene cualquier compa-
racion internacional, es posible concluir que la suma de los
ingresos recibidos por los funcionarios publicos del orden na-
cional (niveles central y descentralizado) es relativamente pe-
quena con respecto a otros paises del mundo.

1.3 Empleo

El empleo piiblico del orden nacional'? creci6 a una tasa
anual del 7.3% durante el periodo 1964-1982. Este ritmo fue
superior al del Producto Interno Bruto: 5.3% (Cuadro A-7).
Por consiguiente, el empleo estatal ha aumentado relativa-
mente mas que el PIB. Por cada incremento del 1% en el PIB,
el niimero de servidores piiblicos subié 1,3%!3.

La evolucién del empleo ha sido muy diferente segin el pe-
riodo considerado. Presentd su mayor dinamismo entre 1964
v 1970; durante este tiempo la tasa de crecimiento anual fue
de 8.2%. En el mismo lapso el aumento promedio del PIB fue
de 5.3Y%.

Aunque entre 1971 y 1982 la contratacion estatal contintia
creciendo mas rapidamente que el PIB, la diferencia entre am-
bas tasas es menor que la observada en los afios sesenta. Mien-
tras el empleo aumenté un 5.8%, el PIB se modific6 anual-
mente a una tasa del 4.74%.

En el 4ltimo quinquenio analizado, a diferencia de lo ocurri-
do en los afios anteriores, el ritmo de crecimiento del PIB es
superior al del empleo. A partir de 1976 disminuye la tasa de
aumento del nimero de funcionarios publicos, Entre 1977 v
1982 el PIB aument6 un 4.0% anual y el empleo estatal 3.59.

A diferencia del gasto o de los salarios, el empleo piiblico si
ha tenido un desarrollo mas acelerado que el Producto Inter-
no Bruto. Si el empleo tiene un ritmo de crecimiento mayor
que el del gasto o el de los salarios, finalmente resultard una
disminucién del ingreso por trabajador. Efectivamente esto
fue lo que ocurri6. En 1970 Ia remuneracion promedio del
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Tasas de crecimiento anual

Administracion Publica
Nacion
Segan finalidades

B

Finalidades Periodos
(64-82) (64-70) (71-82) (77-82)
100 5.2 7ol 4.2 5.4
200 1.5 29 0.9 0.4*
300 7.2 8.4 5.6 3.0
400 20.2 10.2* 19.2 5.6
500 - 95 14.7* 4.6 4.9%
600 2.7 - 11,5 12k
700 38.2 75.1* 19.6 2.4
800 5.1 6.9* 2.1 18
Total 7.3 8.2 5.8 35
PIB 5.3 5.3 4.7 4.0

* EIR? de la regresion es menor de 50%.

100
200
300
400
500
600
700
800

1 A T

Fuente:

servidor pablico era de 46.836 pesos. En términos constantes,
este monto se redujo a 39.801 pesos en 1981. El afio en el
cual los ingresos alcanzaron su punto mas bajo fue 1976 con
34.138 pesos. Una caida similar se constata en los gastos pu-

Servicios Piblicos Generales

Defensa
Educacion
Sanidad y Salud

Seguridad Social y Asistencia Social

Vivienda y Ordenacion Urbana y Rural
Otros Servicios Sociales y de la Comunidad

Servicios Econdmicos.

DASC (1986).
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blicos por funcionario. En 1970 éstos eran 119.910 pesos y
en 1981 bajaron a 101.414 pesos (Cuadro A-8).

Cuadro A-8
Remuneracién y Gasto anual por persona asalariada

Tasas de incremento
Pesos Constantes de 1975

Aiios Gasto por empleado Crecimiento Remuneracién por Crecimiento

piblico % empleado pablico %

1970 119.910 46.836

1971 128.285 6.98 51.031 8.95
1972 103.047 19.67 46.747 8.39
1973 127.159 23.39 45,066 3.59
1974 103.254 18.79 43.304 3.91
1975 89.106 13.76 39.773 8.15
1976 78.142 12.30 34.138 14.16
1977 103.952 33.02 34.536 1.16
1978 92.782 10.74 37.729 9.24
1979 83.057 10.48 38.037 0.82
1980 90.622 9.1 39.263 3.22
1981 101.414 11.90 39.801 1.37

Fuente: D’ASC (1986).
.

Podriames decir, entonces, que desde la perspectiva del em-
pleo, el tamafio relativo del Estado aumentd. No obstante,
deben hacerse dos consideraciones: En primer lugar, como
veremos mas adelante, el ritmo de la contratacién comienza
a disminuir a partir de 1976. (Grafica 1). En segundo lugar,
el crecimiento del empleo es compensado por la reduccién
del poder adquisitivo de los asalariados vinculados al Estado.
El gasto no crece pari passu con el empleo publico. Los meno-
res ingresos han amortiguado los efectos negativos que tiene
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) pesos y
Cuadro A-9
Tasas de crecimiento anual del empleo
de la Administracién Pablica del Orden Nacional
Segun finalidades
7}
Afios 100 300 400 500 400+ 800 Towl
500
S 65 1.1 9.7 — 43 - 225 0.3
G 66 188 47 —13 28 139
y 67 1.3 63 36 7.3 0.7
68 1.1 22.4 3.3 29.6 21.7 24.2 14.7 \
69 55 2.2 7.2 68.7 52.9 10.3 8.3 ‘
8.95 70 142 65 1164 165 345 125 121 |
8.39 71 1.7 65 61 131 11.1 18.6 7.1 f
3.59 72 122 248 215 9.2 126 - 7.3 14.8 .‘
3.91 73 26 6.3 337 4.6 13.3 6.1 5.9
8.15 74 . 4.4 b5 22.5 5.8 11.6 10.5 8.1
14.16 75 6.4 7.5 225 12.4 16.3 46 6.5
1.16 76 0.9 71 916 155 465 - 0.2 1.5
9.24 77 -01 40 119 34 7.9 1.6 3.6
0.82 78 37 136 125 g 2.3 0.8 4.0
3.92 79 7.3 3.6 5.6 2.1 4.1 0.4 4.3
1.37 80 10.9 3.2 5.4 1.4 26 — 0.1 4.5
] 81 0.8 2.7 3.9 2.1 3.2 2.7 2.3 ,
82 29 1.8 3.2 a7 4 2.9 1.9 2.3
100 = Servicios Piblicos Generales
200 = Defensa
a del em- 300 = Educacién
obstante, 400 = Sanidad y Salud
ar, como 500 = Seguridad Social y Asistencia Social. \
CorIC LI o o oranaclon Urtmcny B
1do lug_qr, 800 = Servicios Econémicos
reduccion
Lt Fuente: DASC (1986).
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el aumento de la contratacién estatal en las finanzas guberna-
mentales. '

Los comentarios anteriores nos dan pie para decir que la evo-
lucion del empleo piiblico tampoco justifica los calificativos
de los neoliberales que consideran el Estado colombiano exce-
sivamente “‘burocratizado’™!*. ‘

En el panorama internacional, el Estado colombiano contrata
un porcentaje relativamente reducido de la fuerza de trabajo.

El Cuadro 3 presenta la participacion que tiene el empleo es-
tatal dentro del empleo no agricola del pais. Colombia tiene
uno de los porcentajes mas bajos (13.25% ). En los Estados
Unidos, modelo de no-in tervencion, el 19.55% de los asalaria-
dos estan vinculados al Estado. En paises como Francia, Bél-
gica, Nueva Zelandia, Suecia, uno de cada tres trabajadores es
funcionario piblico. En las naciones africanas el Estado es el
gran patron: mas del 50% dela poblacion empleada depende
salarialmente del Estado!s.

Cuadro 3

Participacion de los trabajadores del sector piblico
no-financiero dentro el empleo no-agricola del pais

Paises desarrollados (OECD) 24.2%
Paises en desarrollo 43.9%
Africa | 54.4%
Asia 36.0%
América Latina : - 27.4%
Colombia* 13.2%

Fueqte: HELLER, P., TAIT, A. (1983) p.7
* Calculos de CINEP con base en DASC (1986) y en SENA (1982).

Finalmente, para terminar este capitulo sobre el tamafio del
Estado, se presenta el Cuadro 4 gque permite establecer la re-
lacion existente entre el empleo estatal y la poblacién de cada
grupo de naciones.
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Como en los casos anteriores, la participacién observada en el
caso colombiano es muy baja con respecto a los otros paises.

Cuadro 4

Participacion de los trabajadores del sector puablico
no-financiero dentro de /a poblacién total

Paises desarrollados (QECD) : 9.0%
Paises en desarrollo 3.7%
Africa 2.9%
Asia . 4.69
Ameérica Latina 489
Colombia® 3.5

Fuente: HELLER, P., TAIT, A., (1983), p. 7.
* Calculos de CINEP con base en DSC (1986) y en SENA (1982).

1.4 Conclusiones

Después de haber analizado la evolucién del gasto, de los sala-
rios y del empleo publicos, podemos decir que el tamafio del
Estado colombiano es relativamente pequerio ¥ que su com-
portamiento a lo largo del tiempo es bastante estable.

De las tres variables consideradas: gasto, salarios y empleo,
ésta Gltima es la que mas ha crecido con respecto al Producto
Interno Bruto. No obstante, ha venido perdiendo dindmica a
partir de 1976. Ademas, los mayores niveles relativos de em-
pleo han sido compensados por la baja en el salario y en el
gasto per capita.

El objetivo de este primer capitulo ha sido el de mostrar las
dimensiones reales del Estado colombiano. Este ejercicio per-
mite negar la hipotesis de los ““neoliberales” criollos gue con-

sideran “‘desproporcionado” el volumen del Estado colom-
biano.

Como tendremos oportunidad de explicarlo mas adelante,
la discusion sobre el tamafio del Estado no es la mas relevan-
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te. La preocupacién central debe ser la naturaleza de su in-
tervencion: jPor qué en determinados momentos actiia asi
¥y no de otra manera? Las hipotesis explicativas de este com-
portamiento necesariamente relegan a un segundo plano 1la
polémica sobre la magnitud del Estado.

En el capitulo siguiente analizaremos la evolucion del empleo
publico en Colombia; a partit de alli podremos desbrozar
nuevas lineas interpretativas que vayan mas alla de los enfo-
ques “‘instrumentalistas’’ del Estado'®.
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CAPITULO IT

EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO

2.1 Vision global de la dinamica del empleo estatal

El capitulo anterior nos ha dado una imagen global de la im-
portancia que tiene la contratacion estatal en Colombia. Aho-
ra nos proponemos explorar el camino que ha seguido el em-
pleo de la Administracién Pablica del orden nacional en el
periodo 1964-1982.

En la grafica 1 se observa la evolucién que ha tenido el ntime-
ro de trabajadores vinculados a la Administracién Piiblica del
orden nacional. En el eje horizontal estin los afios. El eje ver-
tical mide las tasas de crecimiento. Es decir, el cambio por-
centual anual. Hasta 1983 el empleo crece en términos abso-
lutos pero su ritmo de aumento es positivo en algunos afios ¥y
negativo en otros. Sélo al final del periodo se ha presentado
una reduccion absoluta en el empleo publico.

En la grafica 1 claramente se puede distinguir dos tendencias:
La primera comienza en 1964 y termina en 1976. Su caracte-
ristica principal es la presencia de “picos’” cada dos afios,
coincidente con la coyuntura electoral. La segunda parte de
la curva, a partir de 1976, se caracteriza por tener una pen-
diente marcadamente negativa.

Hasta 1976 la contratacién estatal es muy sensible a la dina-
mica electoral. Desde que se creb el Frente Nacional, los par-
tidos politicos han tenido que intensificar sus practicas clien-
telistas; de esta manera logran contrarrestar parcialmente su
deficiencia programatica y su pérdida de popularidad!”. La
oferta de puestos piiblicos como sefiuelo electoral se intensi-




'daNID 18P sojn2je)  Gg-gg
{9861) "0 sva z8 9 :aruany

souy

= —

(%) renue ojusjuysaio ap esey
[BUOIEN USpIQ [3p e31jqng ugroensIuIwpY e) ap oa)duse /3P ugronjonz

L "ON eayjein

gl

FEL

(%) eausiwioai ap ese )




o
w
e
)
LR
i
-0
(e
w3
<L g
0o
o o
&
38
CD .
Qe
< w
0
..
o
00
=)
CO
0
“~
=)
.
r
4
J
2 w
o
=
, <
:
=

Evolucion del empleo publico 25

fica en las elecciones de mitaca. Las tasas de crecimiento mas
altas se presentan en 1968 y en 1972. Con respecto a 1974 y
2 1978, el aumento observado en 1976 es mucho mayor.

En 1976 la tendencia seguida por el empleo publico se modi-
fica considerablemente. A partir de este afio ya no se notan
las variaciones tan marcadas del periodo 64-76. La pendiente
de la curva es negativa; con excepcién de un leve crecimiento
que tiene lugar en el trienio 78, 79, 80; en los afos restantes
se acentiia la inclinacion descendente de la curva. Afin mas,

en 1983 y 1984 el empleo se reduce en términos absolutos.

Aunque en Colombia nunca ha existido un Estado del Bienes-
tar en el sentido pleno de la palabra, el gobierno de Lopez si
marca un cambio de perspectiva. La nueva concepcion inseri-
be muchas de las decisiones de la politica econémica dentro
de lineamientos menos proclives a la intervencién del Estado.
Este hecho ayuda a explicar la disminucion en el ritmo de
crecimiento de empleo piiblico observada a partir de 1976.
Desde comienzos de los afios setenta se ponen en cuestion las
ideas keynesianas. Veamos rapidamente cual era el ambiente
que reinaba en el pais antes de la llegada de estos vientos neo-
liberales.

Durante la década del sesenta, los éxitos de la reconstruccion
europea y las altas tasas de crecimiento experimentadas por
la mayor parte de las naciones capitalistas, constituian la me-
jor prueba de la bondad de las propuestas intervencionistas de
Keynes.

La CEPAL, en América Latina, también consideraba que la
accion directa del Estado era una condicién indispensable pa-
ra conseguir el desarrollo autosostenido en los paises de la
region.

La Reforma Tributaria de 1960 y la importancia dada a los
organismos de planeacion son testimonios claros de la asimi-
lacion nacional de esta concepeién intervencionista'®. La ley
19 de 1958 cred el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Planeacion y el Departamento Administrativo de Planeacion
y Servicios Técnicos. Segiin ALVIAR, O. y ROJAS, F. (1985)
estos organismos tuvieron una “amplia influencia en el disefio
de la politica econdmica en general y en especial de la politi-

oo
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ca fiscal de los afios sesenta”. (ROJAS, F., 1985, p. 138). Un
poco mas adelante afirman:

+ - - llama la atencion el papel asignado al gasto publico y en espe-
cial a la inversion pues se afirmaba que uno y otro, pero de mane-
ra particular la inversion, debian crecer mas aceleradamente que
el ingreso nacional. Se creia Pues en el estado planificador, am-
pliamente intervencionista ¥ crecientemente participante en la ac-
tividad economica nacional. (Alviar y Rojas, 1985, p. 139).

Y de manera atin mas explicita, agregan:

. . el Estado se separo de Ia asignacion de los recursos operada
por el mercado; altero los precios, la oferta y la demanda; resis-
tiéndose a acatar el postulado neoclésico segiin el cual las reglas
del intercambio privado conducen a Ia optima distribucién de los
recursos sociales. (Alviar y Rojas, 1985, p. 142).

Diversos autores'® coinciden en afirmar que el Estado se for-
talece en Colombia a finales de la década del cincuenta vy alo
largo de los afios sesenta. Este proceso culmina con la Refor-
ma Constitucional de 1968.

REVEIZ, E. (1981) sefala cémo durante el periodo 1950-
1966: “. .. se consolido la base institucional que hoy caracte-
riza los principales instrumentos de intervencién del Estado
en Colombia”. (Revéiz, 1981, p. 44). Se intenta dotar al pais
de una estructura coherente y organica de planeacién e inter-
vencion.

Los cuatro afios del presidente Lleras (1966-1970) constitu-
yen “un formidable esfuerzo para consolidar un Estado mo-
derno en Colombia”. (Revéiz, 1981, p. 45). Durante este cua-
trienio se crean los organismos que tendran relacion directa
con la planeacién y que intentaran hacer que ésta sea cohe-
rente con la politica econémica.

Estas ideas contribuyeron a crear un clima favorable a la par-
ticipacion del Estado en la economia. Por tanto, ni el defi-
cit fiscal ni el crecimiento de los funcionarios plblicos eran
motivo de preocupacion, En el peor de los casos, se acepta-
ban como ‘“‘males necesarios’’.

Resulta, entonces, muy explicable la tasa de aumento del
empleo publico de 8.2% °ntre 1964 y 1970. (Cuadro A-7).
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. 138). Un Durante estos afios se estructura el aparato estatal en Colom-
bia. Pero como deciamos, el ritmo de aumento del empleo
disminuyo durante la década del setenta: si en los afios sesen-

0 y en espe- ta la teoria economica desconfiaba de la autonomia de las
ro de mane- fuerzas del mercado y abogaba por la ingerencia reguladora
f}mente que del Estado, en los afios setenta la perspectiva se modifica con-
leRCay A siderablemente.

ite en la ac-

139).

El aumento de los precios del petrdleo y la estanflacién crea-
ron situaciones nuevas que dificilmente podian ser explicadas
con los criterios keynesianos tradicionalmente aceptados. La
creciente deuda externa de los paises latinoamericanos y la

05 operada S . o : : ;
anda; resis- crisis financiera internacional condujeron a un replanteamien-
il las reglas to de la 16gica intervencionista2® .

cion de los
La teoria neoliberal comenzo a demostrar la suficiencia auto-
rreguladora de las fuerzas internas de la economia. De los

do se for- planteamientos originales de Friedman sobre la estabilidad
nta y a lo de la funcion de demanda de moneda se llegd, recientemente,
la Refor- a la afirmacion de la teoria de las expectativas racionales.

Si la demanda de moneda es estable, la politica fiscal no ope-
ra; en su lugar, el Estado debe manipular los agregados mone-

do 1950- tarios y a través de ellos influir en el ingreso nominal y en los
y caracte- precios. En el largo plazo la politica monetaria tampoco ac-
el Estad,o tha. Ella tiene una funcion transitoria. Siempre es preferible
ar al pais que el Estado no intervenga.

n e inter-

Estas ideas, como en otro tiempo las keynesianas, también
constitu- fueron abriéndose paso en Colombia. La Reforma Tributaria
tado mo- de 1974 es quizas la primera formalizacion explicita de esta
este cua- tendencia.

n directa

sea cohe- Hablando del ambiente politico e ideologico en el cual se hi-
i zo la reforma fiscal del 74, dice ROJAS:

 a la par- . . . Bien distintos eran el clima social y la doctrina de economia

iel défi- politica imperantes hacia mediados de la década pasada’. La

icos eran ideologia cepalina de la sustitucion de importaciones habia caido

e acepta- en descrédito; el mundo occidental volvia los ojos hacia el libera-
‘L lismo y al libre juego de la oferta y la demanda en materia de pre-

cios y tasas de interés. No era igual la confianza en la politica fis-
cal; por el contrario, tal como lo habia prescrito M. Friedman en
su celebre controversia con W. Heller de fines de los afios sesenta,
ro A-7). 3 la oferta de dinero se habia convertido en el deus ex machina de

ento del |
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la politica economica. Autores como Musgrave, que en la década
de los sesenta se habian distinguido por su posicién en favor del
big government, denunciarian en conferencia igualmente célebre:
sostenida en la Universidad de Lovaina a mediados de los afios
setenta: . . . el crecimiento del sector piblico no se produce sin
efectos potencialmente perjudiciales para el funcionamiento de la
economia de mercado. . . (Rojas, 1983, p. 44),

La Reforma Financiera del 74, asi como la politica de comer-
cio exterior, van en la misma linea liberacionista?! .

E]l Plan de Integracion Nacional denuncia la ineficiencia del
gasto social y es el primer programa estatal que propone su
reduccion relativa. Esta inclinacién a disminuir los gastos so-
ciales del Estado que ya habia empezado en el gobierno de
Lopez se conserva durante la administracién Betancur. Al re-
visar la literatura académica sobre el Estado en Colombia, se
observa que guienes postulan una mayor confianza en la di-
namica del mercado, lo hacen de una forma velada ¥ poco ex-
plicita. Sus opiniones se expresan mediante categorias ambi-
guas y confusas; se dice, por ejemplo, que el Estado es “gran-
de”, que la burocracia es “excesiva’, etc. Pero no se colocan
sobre el tapete las verdaderas raices ideolégicas y teéricas del
debate. Durante el afio pasado este hecho fue muy claro: el
deficit fiscal sirvi6 de “chivo expiatorio” para justificar op-
ciones no-intervencionistas. Los gremios unas veces acusaban
al Estado por inmiscuirse demasiado y otras lo llamaban para
que les apoyara y subsidiara. A pesar de toda la ambivalencia,
se ha impuesto en el pais, sin mayor explicacion, el principio
segun el cual el gasto estatal debe disminuir,
]

Sin lugar a dudas, las conversaciones sostenidas por el equipo
econgomico con el FMI a finales del 84 y principios del 85
agudizaran alin mas este proceso no-intervencionista. Tanto
en América Latina como en el pais ya se han hecho algunas
evaluaciones sobre las consecuencias que ha tenido en la eco-
nomia la politica neoliberal.

LAGOS, R. (1985) opina que la experiencia monetaria ha
fracasado en América Latina; estos errores conducirin, nece-
sariamente, a una mayor intervencion estatal en el futuro.
KALMANOVITZ, S. y TENJO, F. (1985) muestran el virgje
que se tuvo que dar a la v \litica econ6mica de Betancur para
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responder a las exigencias del FMI y de los bancos prestamis-
tas privados. FEDESARROLLO (1984, 1985) y VILLAMI-
ZAR, H. (1985) piensan que la concepcién neoliberal del
déficit fiscal no consulta la realidad econémica colombiana.
Para los autores, el esquema meramente contable del llamado
“enfoque monetario de la balanza de pagos” no puede ser
aplicado a Colombia. Si se utiliza acrfticamente como herra-
mienta analitica —error de Betancur— la recesion se agudizara

los resultados finales seran contrarios a lo esperado. RO-
JAS, F. y GONZALEZ, J. (1985) discuten las consecuencias
que en materia tarifaria se siguen de la aplicacién de una 16-
gica de mercado a los servicios pablicos. La negativa del Esta-
do a subsidiarlos desvirtila la naturaleza de tales servicios,
ademas de que consolida la tendencia privatista que estamos
viviendo desde mediados de la década de los setenta.

Desde el comienzo, la politica economica seguida por el go-
bierno del presidente Betancur ha sido de corte neoliberal,
a pesar de que tales orientaciones no-intervencionistas se han
cubierto bajo el manto de una fraseologia keynesiana. El plan
de desarrollo Cambio con equidad refleja bastante bien esta
doble faceta. Por una parte, se proponen alli metas como la
estabilidad, el crecimiento y la equidad, que s6lo pueden con-
seguirse si existe una clara intervencion del gobierno. De otra
parte, y a renglon seguido, se advierte que el déficit fiscal ha
alcanzado proporciones considerables y que, por tanto, es
“‘explosivo”’.

Al mismo tiempo que se fomenta la intervencién del Estado
se pone en tela de juicio el crecimiento del gasto. Tarde o
temprano el gobierno tenia que optar por alguna de las dos
alternativas: o estimulaba la participacién gubernamental oca-
sionando un mayor déficit; o, por el confrario, buscaba el

equilibrio fiscal y, en consecuencia, reducia la intervencién
del Estado.

La ambigiiedad tuvo que ser resuelta en el segundo semestre
de 1984. Ante la amenaza de crisis cambiaria, el presidente
Betancur se vio en la obligacién de hacer explicita la opcion
“neoliberal” que ya desde el comienzo del gobierno habia
empezado a tomar cuerpo. La Reforma Tributaria 82-83 es
una prueba de ello. Estas medidas fiscales estuvieron anima-
das por concepciones reacias a aceptar las ventajas que, segun
los keynesianos, tiene la intervencién del Estado??.
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Tales presupuestos ideologicos y politicos explican muy bien
por qué durante este gobierno la tasa de crecimiento del em-
pleo publico no solo disminuyd sino que, ademas, en los
anos 83 y 85 fue negativa?®.

En sintesis, al comienzo de su mandato el presidente Betan-
cur parecia estar dispuesto a impulsar el gasto publico. Sus
programas bandera iban en dicha direccién. Al finalizar el
cuatrienio el panorama es muy diferente: en lugar de un Es-
tado que mediante su intervencién confribuya a mejorar la
distribucion del ingreso y a dinamizar la produccion y el em-
pleo, nos encontramos con un gobierno decidido a conseguir
el equilibrio fiscal y a negar los efectos reactivadores que se
derivan de un estimulo estatal a la demanda.

Como tendremos oportunidad de explicarlo mas adelante,
los recortes en el nimero de trabajadores publicos fueron
selectivos. No todos los sectores sintieron la reduccién de la
misma manera.

Este recuento de la concepciéon que han tenido los tiltimos
gobiernos acerca del papel del Estado, se refleja bastante
bien en las tasas de crecimiento del empleo publico. No obs-
tante, debemos recordar que la cafda relativa del ritmo de
contratacion estatal todavia no se manifiesta en una reduc-
cion de la participacién del gasto piblico en el PIB. (Cua-
dro A-2). A pesar de los esfuerzos realizados por los tltimos
gobiernos tendentes a debilitar la ingerencia estatal, los re-
sultados todavia no se reflejan en el gasto. La hipotesis que
ampliaremos en el altimo capitulo explica esta situacion, que
en pocas palabras puede describirse asi: El desarrollo capita-
lista no puede consolidarse sin la accién reguladora del Esta-
do. Por consiguiente, los intentos que se hacen por reducir
Su participacion crean, finalmente, nuevas modalidades de
intervencion.

2.2 La evolucion del empleo piblico
¥ los cambios en el Producto Interno Bruto

A continuacion vamos a comparar la evolucién del empleo
estatal con las variaciones del Producto Interno Bruto.
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Este ejercicio tiene su razon de ser en la preocupacion, tanto
de los keynesianos como de los neolibe‘mles, por captar la in-
terdependencia que existe entre la dindmica de la economia
y el tamaiio del Estado.

¥a dijimos en el primer capitulo que el empleo no es sinq una
de las formas de captar la magnitud del Estado. En el capitulo
tercero mostraremos como se han diversificado las formas de
intervencion, de tal manera que es muy dificil entender la
complejidad del Estado a travées de una sola variable, cual-
quiera que ésta sea: empleo, gasto, salario, etc.

Pese a estas limitaciones, nos hemos propuesto indagar por
la funcion ciclica o anticiclica que cumple el Estado como
empleador.

Segiin los keynesianos, en los momentos de recesion el go-
bierno debe estimular la demanda con el fin de inducir la re-
activacion. Esta accion es anticiclica porque contrarresta la
cafda tanto del consumo como de la inversion privados.

Por su parte, los neoliberales piensan que el Estado debe
“acomodarse” a las tendencias propias de las fuerzas del mer-
cado. Por tanto, no tiene que desempefiar un papel antici-
clico.

En el grafico 2, el lector podra observar los cambios que a lo
largo del tiempo (64-82) presentan las tasas de crecimiento
del PIB y del empleo de la Administracién Piblica del orden
nacional.

En lineas generales, los cambios en el empleo estatal han se-
guido la misma tendencia que el PIB. Solamente entre 1975 y
1979 los comportamientos de ambas curvas son disimiles.

Cuando la economia esta en auge, el Estado incrementa el rit-
mo de contratacion y cuando la economia experimenta sig-
nos recesivos, el gobierno disminuye la tasa de aumento del
nimero de funcionarios ptblicos. En los Gltimos afios, por
ejemplo, la caida en la produccién y en el empleo de la indus-
tria y del comercio han estado acompafiados de una disminu-
cion relativa del empleo gubernamental.




Grafica No. 2

Evolucidn del Empleo de la Administracion Publica del Orden Nacional
y del Producto Interno Bruto
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En otras palabras, el Estado no ha cumplido la tarea reactiva-
dora que le corresponderia de acuerdo con los criterios key-
nesianos. Mas bien, ha jugado el papel “pasivo’’ que le asigna
la teoria neoliberal.

n Nacional

Parece claro que el Estado no ha “absorbido”’ los ciclos. Val-
dria la pena preguntarse, entonces, si la ingerencia del gobier-
no en la economia colombiana ha contribuido a fortalecer las
tendencias expansivas del ciclo y a mitigar los momentos re-
cesivos.

Una version mas compleja del pensamiento keynesiano no
 estaria tan preocupada por la absorcién estatal de las fluctua-
ciones del ciclo. Bastaria con que la ingerencia gubernamental
elevase el nivel general de la actividad en el conjunto del
ciclo.

Habria, en uno u otro caso, obstaculos de tipo metodologico
y econométrico para determinar la incidencia real que tiene el
Estado en la actividad economica. A este respecto, el articulo
de CHAND, 8. (1984) es muy ilustrativo. Segiin el autor, la
principal dificultad que se le presenta al analista es establecer
la diferencia entre lo que ocurri6 realmente y lo que hubiese
acontecido en el caso en que el comportamiento del Estado
hubiese sido otro.

Un estudio de tal envergadura escapa a los objetivos de este
ensayo.

Dejando un poco de lado estas consideraciones macroecond-
micas, preguntémonos, mas bien: ;cudl es el criterio que tie-
ne el Estado para vincular nuevos funcionarios?; en otras pa-

82 2 CRE
= labras, ;cual es la politica laboral del Estado?

A continuacion mostraremos la diferencia entre la concep-
cion neoclasica, fundamento de las versiones neoliberales, y
la posicion keynesiana. Consideraremos dos aspectos centra-
les en el pensamiento de Keynes: de una parte, la relacién
que existe entre la demanda agregada y el empleo ¥, de otra,
la incidencia que tiene el empleo en la distribucién del in-
greso.

dios maviles

La teoria neoclasica piensa que el mercado del trabajo se com-
porta como cualquier otro. Su tendencia hacia el equilibrio
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es controlada por fuerzas similares a las que actiian en el
mercado de capitales o en el de bienes y servicios. De acuer-
do con la literatura neoclasica, tanto la oferta como la de-
manda de trabajo estan reguladas por el salario real. En com-
petencia perfecta éste sera igual a la productividad marginal
del Gltimo operario.

Cuando estos principios se aplican al sector publico se sigue
una logica similar. Las empresas industriales y comerciales del
Estado en lugar de maximizar la ganancia, como en el sector
privado, deben minimizar sus costos. Por tanto, debe buscar-
se que el pago a los servidores publicos tienda a ser equivalente
a su productividad marginal®®. Este es el criterio central para
decidir si se vinculan mas o menos trabajadores a las empresas
industriales y comerciales del gobierno. Con respecto a la Ad-
ministracion Pablica las normas son menos claras. El ofreci-
miento de ciertos servicios cuyo resultado es dificilmente
evaluable (policia, defensa, justicia, etc.), hace muy compleja
la definicion de pautas de “eficiencia® de la Administracion
Pablica. Si en el caso de las industrias del Estado hay algunos
que consideran factible la toma de decisiones “técnicas”, que
hagan abstraccion de lo “politico”, en el caso de la Adminis-
tracion Pablica parece existir acuerdo en que el aspecto poli-
tico no puede dejarse de lado. En consecuencia, aun desde la
perspectiva neoclasica, el estudio de los determinantes de la
contratacion oficial no puede hacerse sin introducir el com-
ponente politico.

Los keynesianos abren un campo de andlisis méas amplio. El
mercado laboral dificilmente estd en equilibrio.

Mientras la demanda de trabajo esta determinada por el sala-
rioreal y en general, dice Keynes, a ésta se le aplican los princi-
pios delineados por la teoria marshalliana, la oferta de trabajo
estd en funcion del salario nominal, Keynes considera que su
“teorema de los salarios” explica la diferencia de comporta-
miento entre los oferentes y demandantes en el mercado la-
boral.

Hicks define asi el “‘teorema de los salarios”: “‘cuando hay un
alza general del salario en dinero, el efecto normal es que to-
dos los precios se elevan en la misma proporcién, siempre que
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la oferta de dinero aumente en la misma proporcion (en tanto
no se modifica la tasa de interés)”. (Hicks, 1976, p. 61).

En virtud de este teorema, los cambios en el salario nominal -
no se reflejan en el salario real, como pensaban los cldsicos.
Para éstos, un aumento del salario en dinero (nominal) impli-
‘caba un crecimiento proporcional en el salario real. Por tanto,
cuando un trabajador ofrecia sus servicios a un cierto salario
nominal, podia tener casi la plena seguridad de que los cam-
bios en su ingreso real estaban predeterminados por las varia-
ciones de su salario nominal. El “teorema de los salarios’ im-
plica que la negociacion laboral, en términos del salario real,
gea incierta para quien ofrece su trabajo. Este nunca sabe la
incidencia que tendran los precios sobre su ingreso real en el
futuro; él tan solo puede decidir con base en el salario no-
minalzs "

En el mercado laboral estan presentes, en consecuencia, no
solo los salarios reales, como en el caso clasico, sino también
los nominales. Este hecho implica que cualquier considera-
cion que se haga para mejorar los niveles de empleo no puede
reducirse, exclusivamente, al funcionamiento del mercado
del trabajo. Debe involucrar al resto de variables que actfian
en la economia. Por esta razon Keynes pensaba que el empleo
es una demanda ‘“derivada’* Si aumenta la produccién y el
consumo necesariamente se incrementa el empleo.

Al tratar de aplicar estos criterios a la contratacién guberna-
mental, es necesario hacer la diferencia, como antes, entre las
empresas industriales y comerciales del Estado, de un lado, y
las eﬁtidades que pertenecen a la Administracion Piblica, del
otro*?.

En el caso de las primeras, dada una relacién tecnologica, el
nimero de funcionarios depende de la demanda de bienes y
servicios ofrecidos por éstas. En algunos casos, como electri-
cidad, agua, vivienda, las necesidades de la poblacion exceden
considerablemente las disponibilidades estatales; en situacio-
nes como éstas, en las cuales el problema es de demanda y no
de oferta, el tamarfio de las empresas respectivas esta en fun-
cion de las prioridades que tenga el Estado para responder a
unas u otras necesidades sociales.
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Con respecto a las instituciones que hacen parte de la Admi-
nistracion Pablica, volvemos al punto que mencionamos li-
neas atras: el niimero de instituciones y las dimensiones de
cada una de ellas, depende de una decisién fundamentalmen-
te politica. Por tanto, una vez se ha resuelto que determinada
funcion sea cumplida por el Estado, se precisan las caracteris-
ticas de la entidad ejecutora. '

En la realidad el asunto no es tan sencillo ni tan mecanico;
gran parte de las decisiones son el resultado de un ejercicio de
ensayo y error. El Estado cumple una tarea central como ins-
tancia reguladora del proceso de acumulacién. En algunos pe-
riodos la opcibn menos intervencionista parece ser la mas
conducente a tal fin; en otros momentos se juzga que lo mas
acertado es la ingerencia directa del gobierno. De esta manera
se va configurando un panorama que a pesar de sus sinuosida-
des, muestra tendencias que en el mediano y largo plazo son
relativamente claras.

Cuando decimos, entonces, que las decisiones son politicas,
lo hacemos pensando en una perspectiva amplia: es politico
considerar Util la modernizacién del aparato estatal para que
éste desempefie mejor su funcion reguladora. Es politica,
también, la decision de reducir la dimensién del Estado en
aras a una mayor eficiencia en la produccion y distribucién
del servicio. Este punto de vista considera que la administra-
cion privada es mas eficaz que la administracion publica.

Desde la optica keynesiana la distribucion del ingreso juega
un papel muy importante en la decisién de contratar o des-
vincular empleados publicos. LE PEN (1985) analiza la rela-
cion que existe entre la contratacién estatal ¥ la distribucién
del ingreso. Comienza delimitando dos situaciones:

1.  El nivel de produccion estatal permanece constante. En
este caso, los diversos grupos sociales compiten entre
ellos para sesgar en su favor la distribucion del niimero
limitado de puestos pablicos.

2.  El nivel de produccion estatal estid en crecimiento. Los
funcionarios intentaran aumentar los ritmos de la pro-
.duccion publica en los sectores a los que pertenecen.
De esta manera, aseguran que su grupo tenga una mayor
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participacion en los nuevos empleos creados por el Es-
tado®”.

La pugna que se origina en cualquiera de los dos casos ante-
riores, tiene consecuencias sobre la distribucion del ingreso.
A medida que aumenta la participacién de los trabajadores
piblicos en el total de los asalariados de un pafs, son mayores
las repercusiones que tienen las decisiones gubernamentales
en materia de contratacion, sobre la distribucién del ingreso
nacional. ‘

Las dos situaciones expuestas por Le Pen generalmente se
presentan conjuntamente; no obstante, es posible precisar
cual tendencia predomina mas en un momento determinado.

Si aplicamos al caso colombiano las dos situaciones analizadas
por Le Pen, pareceria que estuviéramos mas cerca de la pri-
mera formulacion,

Aunque en los afios de auge la produccién estatal ha creci-
do?®, su participacion en el PIB total no ha aumentado. La
disponibilidad estatal para pagar salarios (el “fondo salarial”’
del gobierno) tampoco ha variado su participacion. (Cuadro
A-5 y A-6). Estos dos hechos permiten decir que el ritmo de
produccion del Estado ha permanecido relativamente cons-
tante. Por consiguiente, los diversos grupos sociales han com-
petido para sesgar en su favor la distribucion del limitado ni-
mero de puestos publicos.

En el numeral siguiente mostraremos las variaciones que se
han presentado en la participacion de los diversos sectores en
el empleo piablico total. .

Hasta ahora hemos considerado las aproximaciones que ha-
cen los neoclasicos y los keynesianos al mercado laboral. Es-
tos enfoques son insuficientes puesto que no permiten captar
la funcion reguladora que desempeiia el Estado en el proceso
capitalista de produccion-reproduccion.

A continuacion vamos a hacer una mencién muy sucinta de
las posiciones de O’CONNOR, J. (1973), POULANTZAS,
N. (1980-1982) y ALAYA, U. (1981). La caracteristica co-
min de estos autores es su preocupacion por entender la di-
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namica del empleo ptiblico dentro de un contexto mucho
mas amplio que el de la literatura keynesiana y neoclasica. En
el capitulo tercero volveremos sobre este punto.

AYALA, U. (1981) estudia la relacién del Estado con los sin-
dicatos. Desde este punto de vista sienta algunas hipotesis que
ayudan a entender la incidencia que tiene el movimiento sin-
dical de los funcionarios piblicos en la distribucion del in-
greso.

Ayala enfoca la politica salarial del Estado desde una pers-
pectiva que tiene un alcance mucho mayor que la contrata-
cion directa por parte del gobierno?® .

La funcion que cumple el Estado como patrono es apenas
uno de los aspectos del problema. Cualquier determinacién
que tome el gobierno en materia salarial o sindical, tiene im-
plicaciones que desbordan los limites del contrato pactado
entre el capital y el trabajo. Cubre otros &mbitos de la repro-
duccion de la fuerza de trabajo que no se enmarcan, en senti-
do estricto, dentro de la relaciéon salarial.

El apoyo no capitalista a la reproduccion de la propia fuerza de
trabajo para el capital, el tipo de “intervencion’ estatal ¥ publica
en esa misma reproduccion para apoyar trabajo que resulta gratui-
to para el capital (doméstico, voluntario/comunitario, ete.) des-
plazan algunas reivindicaciones de Ia negociacion laboral salarial
hacia otros campos (Ayala, 1981, p. 111).

Por consiguiente, el analisis de los criterios estatales para
vincular nuevo personal, no puede hacerse sin tener en cuenta
el proceso general de reproduccion de la fuerza de trabajo?°.

O’Conn::)r, (1973), por su parte, dice:

. . . la causa general del crecimiento del sector monopolico ha sido
la expansion del sector estatal. También podemos afirmar que la
consecuencia del crecimiento del sector monopolico ha sido el
crecimiento del sector estatal. En otras palabras, el crecimiento de
los monopolios y del Estado en un proceso unico. (O’Connor,
1973, p. 24),

Existe, pues, una interrelacién estrecha entre monopolio y
Estado. O’Connor no busca la explicacion del desarrollo del
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Estado en la evolucion global de la economia, sino, mas bien,
en la consolidacion de las industrias monopolistas. Este tipo
de industria requiere una infraestructura muy considerable
(transportes, comunicaciones, educacién, salud, etc.) que so-
lamente puede serle suministrada por el Estado. *‘En sintesis,
el sector monopolico necesita una inversion social superior a
la del capital privado”. O’Connor, 1973, p. 24). -

La consolidacion del monopolio y el desarrollo del Estado
generan conflictos sociales que nunca pueden ser dirimidos
de una manera neutral. Después de cada enfrentamiento las
relaciones de poder se modifican. En esta reestructuracién
de la correlacion de fuerzas el Estado actfia en favor de un
grupo determinado. El fortalecimiento de las industrias mo-
nopolicas no podria haberse llevado a cabo sin la parcializa-
cion del Estado a su favor.

POULANTZAS, N. (1980-1982) reflexiona sobre el significa-
do de la “burocracia’ y de la “‘burocratizacion’’. Aunque no
comparte las tesis desarrolladas por Max Weber, piensa que
“se le puede considerar como el que mejor aclar6 este proble-
ma (el de la burocracia)” (Poulantzas, N., 1982, p. 425).

Dice Poulantzas que la burocracia constituye una ‘‘categoria
especifica’® . No es ni una fraccién de clase ni, mucho me-
nos, una clase en el sentido estricto de la palabra.

Dentro de los limites del presente capitulo, nos interesa resal-
tar el principal aporte de Poulantzas en este campo: los con-
flictos de clase tienen su expresion en la composicién y orga-
nizacion de la burocracia. Por consiguiente, los criterios que
tiene el Estado para contratar, estan relacionados directamen-
te con la basqueda, o con la conservacion, de la hegemonia
de una clase al interior del bloque en el poder.

Después de haber presentado el grafico 2, hemos tratado de
reflexionar sobre el caricter ciclico o anticfclico de la inter-
vencion del Estado colombiano. La primera conclusion a la
que hemos llegado es que su ingerencia no ha tenido la fuerza
suficiente para contrarrestar las tendencias del ciclo. Mas ain,
parece perfectamente vélido afirmar que el gobierno no ha
tenido la determinacion explicita de estabilizar las fluctuacio-
nes del ciclo®?. En los Gltimos afios se palpa bastante bien es-

T
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te comportamiento; al mismo tiempo que la industria y el co-
mercio liquidan trabajadores, el Estado reduce el ritmo de
contratacion, hasta hacerlo negativo.

Una vez establecida la hipotesis de la dinamica no-anticiclica
del Estado, planteabamos un interrogante cuya respuesta exi-
ge realizar investigaciones mas especificas: ;Hasta qué punto
la intervencion del Estado acelerd la recuperacion y mitigo
la recesion?

En vista de que no tenemos los elementos metodologicos para
abordar directamente esta pregunta, optamos por seguir un
camino distinto, que no implicara pensar tan directamente la
relacion entre la evolucion del Estado y los vaivenes del ciclo
economico. El recuento de los determinantes del empleo en
las concepciones neoclasica y keynesiana, y su aplicacion a
la contratacion estatal, parece dejar en claro que para ambas
posiciones el elemento politico juega un papel muy importan-
te. Finalmente, Ayala, O’Connor y Poulantzas muestran que
cualquier analisis del empleo publico tiene que considerar el
conjunto de las relaciones sociales. Para Ayala el Estado es
mucho mas que un simple patron. Segiin O’Connor, el sector
monopolico es la fuerza que hala el crecimiento del Estado.
Los cambios que éste experimenta en el tiempo se explican
por la dinamica de los monopolios antes que por las fluctua-
ciones ciclicas del conjunto de la economia.

De acuerdo con el pensamiento de O’Connor, las transforma-
ciones operadas en las empresas monopolicas no responden a
causas exclusivamente economicas. Los factores politicos
desempenan un papel muy importante. Por consiguiente, las
diversas ‘modalidades de intervencion del Estado también se
definen en el campo politico® .

En el proximo numeral estudiaremos los cambios que ha ex-
perimentado la distribucion del empleo pablico en el pafis.
Posteriormente, en el capitulo tercero, discutiremos algunas
de las consecuencias que se siguen de propuestas teoricas al-
ternativas, como las de O’Connor, Gough y otros.

2.3 La evolucion del empleo publico por finalidades
Gracias a la grafica 1 fue posible observar las variaciones, a

lo largo del tiempo, del empleo global de la Administracion
Publica del orden nacional.
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Las instituciones del Estado no han tenido una politica de |

: 133; n:(l) c(;)e contratacion homogénea. Ademss, y éste es el hecho mas ‘i
importante, el Estado ha actuado de diferente manera, de- “
pendiendo de como afecte el cambio en el empleo a deter- -

ticiclica minados sectores.

esta exi-

1€ punto Dada la relativa estabilidad del gasto publico, estos crite-

y mitigo rios selectivos tienen que perjudicar a unos y favorecer a los
otros. O para ponerlo en términos mas cercanos a nuestra

. situacion, la caida de la tasa de crecimiento del empleo no

COg para ha afectado por igual a todos los grupos; el Estado ha llevado

egun un a cabo una politica discriminatoria que desestimula, especial-

mente la mente, al sector educativo. Esta aseveracion adquiere su ple-
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‘a ambas do el empleo de cada una de las finalidades con respecto al
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jﬁggtgi Participacién del empleo por finalidad en el empleo total

Estado. de la Administracién Piblica del Orden Nacional

explican

Hyctus: Finalidad 1965 1976 1982

% % %

nsforma-

yonden a Educacion 45 42 41

politicos Servicios PUblicos Generales 33 24 25

ente, las Servicios Econdmicos 10 9 6

mbién se Defensa ' 4 2 2
Seguridad Social

y Asistencia Social 4 10 9

e ha ex: Sanidad y salud 3 12 14

el pais. Vivienda y Ordenacion Urbana '

> qlgunas v Rural = = ro—-

oricas al- Otros Servicios Sociales
y de la comunidad - 1 =

; 100 100 100

S;E:I::i:)ra; Fuente: 1975, 1982 DASC. (1986)

197 6. Céleulos del Cinep con base en DASC. (1986).
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nimero de funcionarios vinculados a la Administraciéon Pi-
blica del orden nacional®*,

Los tres afios escogidos para hacer la comparacion son: 1965,
1976 y 1982. Durante todo el periodo de analisis, el sector
que mas importancia tiene dentro del empleo publico total es
el educativo. No obstante, esta primacia ha disminuido en
términos relativos. En 1965 las entidades encargadas de admi-
nistrar la educacion contrataron el 45% de los trabajadores
del Estado. Esta participacion se redujo al 42% en 1976 y al
41% en 1982.

Después de Ios organismos educativos, el grupo de entidades
con mayor namero de empleados es el denominado: Servi-
cios Plblicos Generales. Dentro de esta categorla se inclu-
yen organismos como: el Congreso de la Republica, la Con-
tralorla General, el Departamento Administrativo de Planea-
cion Nacional, el DANE, etc. Estas entidades disminuyen
su participacion en el empleo publico del 33% al 24% , entre
1965 y 1976. Pero, entre 1976 y 1982, mientras otros gru-
pos tienden a reducirla, los Servicios Pablicos Generales la
aumentan del 24% al 25%.

A estos dos grupos les sigue en importancia la Seguridad So-
cial y la Salud tomadas conjuntamente. Como se advierte
en el Cuadro A-15, la informacion que existe sobre el em-
pleo de estas entidades en 1965 es muy deficiente. Por este
motivo vamos a analizar solamente los cambios observados
en el porcentaje de los trabajadores adscritos a ambos grupos
entre 1976 y 1982,

En 1976 el niimero de funcionarios gue prestaban sus servi-.

cios en las entidades de salud y seguridad social, representaba
el 227 del empleo plblico. En 1982 la participacion aumen-
ta en un punto. Junto con los Servicios Publicos Generales
incrementan su importancia relativa.

Durante el periodo, los Servicios Economicos Generales re-
ducen su participacion del 10 al 6% 3.

Las demas finalidades pesan muy poco dentro del total. Sus
variaciones no son muy significativas.

B0 hom o ks

o
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Es claro, a partir del Cuadro 5, que los servicios educativos N
los servicios publicos generales han sido los mas afectados con
la reduccion global en el ritmo de crecimiento del empleo pu-

acion Pu-

on: 1965, blico.

:EIt Sfcf‘or A continuacion vamos a profundizar un pPoco mas en cada
Ay %a o8 una de estas finalidades, de tal manera que podamos avanzar
m(;u (c)l . alguna hipotesis, asi sea embrionaria, acerca de las repercusio-
Sb € ?1 e nes que ha tenido en los diversos sectores la politica discrimi-
1133'?6 (;ri? natoria seguida por el Estado en materia de empleo.

entidades 2.3.1 Educacion

do: Servi-

En 1982 las entidades publicas del orden nacional pertene-
cientes al sector educativo tenian 254.663 empleados, inclu-
yendo docentes y administrativos. Si a esta cifra se agregan
los trabajadores que en ese afio dependian de los departamen-
tos y municipios, el total de los servidores estatales vineula-
dos a la educacion llega a 275.846. (Cuadro A-17).

| se inclu-
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Isminuyen
4% , entre
otros gru-

Hiecales o Como deciamos antes (Cuadro 5), la educacién tiene la pat-

ticipacion mas alta dentro del total de empleados piiblicos.

uridad So-
e advierte
ore el em-
. Por este
ybservados
HOS Erupos

A raiz de la crisis fiscal que se sinti6 en el pais con toda su
dureza desde mediados del 84, se puso nuevamente sobre el
tapete la discusion sobre las finanzas educativas. La posicion
oficial era muy simple: ‘“los maestros son los culpables del
déficit”. Se decia, ademas, que la nacionalizacion de la educa-
cion llevada a cabo en 1975, contribuyé a la agudizaciéon de
la dificil situacion presupuestal que afecta, atin hoy, al sector
educativo.

| SUS Servi- o Al
presentaba Antes de mostrar la evolucion del empleo publico en la edu-
on amo cacion y de presentar algunas cifras sobre los salarios v los

gastos del sector, vamos a hacer una pequefia resefia historica

enerzlty de las principales normas juridicas que han incidido en la de-

finicion de la responsabilidad que tienen las diferentes instan-

Merales ol cias (nacional, departamental y municipal) en el pago de los
maestros.

total. Sl La discusion acerca de la competencia que deben tener los ni-

veles local y nacional en la administracién y financiacion de

-
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la educacion se inicido hace muchos afios. El recuento histori-
.co que hace CONTRANAL (1985) deja ver con claridad que
desde la Constitucion de 1886 ya habia confusiones sobre lag
responsabilidades que deberian tener la nacion y los departa-
meng;é)s en el manejo administrativo de la ensefianza en el
pais®®.

La Reforma Constitucional de 1910 trata de corregir las am-
bigiiedades normativas presentes en la legislacién del 86. Los
principales aspectos definidos en 1910 son:

1. La ensefianza piiblica debia seguir las orientaciones de
la Iglesia Catolica. Este principio es modificado en 1936.

2. La educacion primaria es gratuita y no obligatoria. En
1936 se establece su obligatoriedad.

3. El Gobierno Nacional es la instancia encargada de regla-
mentar, dirigir e inspeccionar la educacion publica.

4, Las Asambleas Departamentales podian reglamentar,
de acuerdo con la ley, ‘“‘los establecimientos de instruc-
cion primaria y secundaria, cuando fueren creados con
fondos del Departamento”. (Contranal, 1985, a, p. 40).

La concrecion de este Gltimo punto se baso especialmente en
la ley 39 de 1903. De acuerdo con esta norma “‘se fue desa-
rrollando una vasta red de instituciones de educacién prima-
ria y secundaria que eran, indistintamente, de responsabilidad
de los ordenes nacional, departamental o municipal®. (Con-
tranal, 1985 a, p. 40).

Esta delegacion de responsabilidades de la nacién a los orga-
nismos locales, tenia su razon de ser en el principio de la ““cen-
tralizacion politica y descentralizacion administrativa®, defi-
nido por la Constitucion de 1886.

Pero a medida que los departamentos y municipios iban per-
diendo autonomia financiera, el sistema empezo6 a presentar
graves problemas. La Nacién tuvo que transferir una propor-
cic’)ar”l’ cada vez mayor de sus recursos a los organismos loca-
les®”.
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LI

La ley 111 de 1960 intents corregir las dificultades anotadas,
Dispone que en cuatro afios se nacionalice e} costo de los ser-
vicios personales de la educacién primaria. Esta norma per-
miti6 resolver algunos problemas financieros urgentes pero
mantuvo intacto el esquema de I3 doble responsabilidad.

nto histori-
aridad que
s sobre lag
ps departa-
anza en el .
La ley 65 de 1967 y el Decreto Niimero 3157 de 1968 bus-
can redefinir las competenciag propias de los niveles central
y local en materia de organizacion ¥y financiacion de la ins-
truccion ptblica. Ademas, con e] Decreto citado se reestruc-
turo el Ministerio de Educacién,

gir las am-
lel 86. Los

Estas normas conservaron el principio de la “centralizacién
politica y descentralizacién administrativa”, No obstante,
para corregir los problemas financieros de los departamentos
y municipios la Ley 33 de 1968 ¥ la nueva redaccion del ar-
ticulo 182 de la Constitucion Nacional, establecieron la
cesion del impuesto a las ventas y el Situado Fiscal®®. Con

aciones de
oen 1936,

yatoria. En

la de regla- -estos dos tipos .de transferenci?. de recursos de la Nacién ha-

blica. cia los territorios, se pretendia que estos contaran con los
dineros suficientes para sufragar no solamente los gastos edu-

glamentar, cativos, sino también los de salud y otros serviciog que esta-

Je instruc- ban bajo su responsabilidad.

r:ac}i)ozg?n Los organismos locales responsables de la administracién de

‘los fondos son los FER, Fondos Educativos Regionales, crea-
dos por el Decreto 3157 de 1968,

almente en

2 fue desa-
ion prima-
nsabilidad
al”. (Con-

Las continuas ingerencias del Ministerio de Educacién en el
manejo de los FER han conducido, otra vez, a la confusion
de la responsabilidad local con la nacional. Se llegé a “nuevas
versiones del paternalismo centralista v a un empobrecimien-

to financiero de los departamentos”. (Contranal, 1985 a,
p. 42),

a los orga-
de la ““cen-
iva”’, defi-

Como la cesién del impuesto a las ventas y el Situado Fiscal
se convirtieron en las principales fuentes financieras que tie-
nen los FER para cumplir sus compromisos con los maestros,
la llamada “‘nacionalizacion” de la educacion que tiene lugar

en 1975 no es sino la “legitimacion de un hecho largamente

s iban per- consumado’’.
| presentar
na propor-

La Ley 43 de 1975 se refiere principalmente a la educacién
smos loca-

secundaria; la primaria ya habia sido nacionalizada con la

S L e
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Ley 111 de 1960. La nueva norma permite que los gobiernos
locales sigan nombrando a los maestros, pero deja en manos
de la Nacién toda la obligacion financiera. Se configuro un
modelo administrativo cuya caracteristica mas notoria es que
la instancia encargada del nombramiento de los funcionarios
no ti;aqne, finalmente, ninguna responsabilidad en el pago de
éstos™ .

Desde comienzos del gobierno de Betancur, el Ministerio de
Hducacion ha venido cuestionando este tipo de administra-
ci6én. Seglin declaraciones de la Ministra, la nacionalizacion
del 75 ha implicado un aumento de la burocracia en el magis-
terio y un crecimiento desmedido del gasto publico educati-
vo. Si la Nacion no es la instancia nominadora, los controles
al gasto no pueden ser eficientes.

Esta logica le ha servido al gobierno para proponer una nueva
reforma que responsabilice, realmente, a los departamentos y
a 1045 municipios del nombramiento y del pago de los maes-
trosty,

Una vez hecho este recuento normativo, veamos qué ha pasa-
do con el empleo en el sector educativo. La grafica 3 presenta
la evolucion que han tenido las tasas de crecimiento en el pe-
riodo 64-83.

Comencemos diciendo que la nacionalizacion de la educacion
en lugar de incrementar el empleo, contribuyo a su reduc-
cién. En efecto, a partir de 1975 la tasa de aumento del ni-
mero de trabajadores vinculados a las entidades que prestan
servicios educativos, cayo drasticamente® . Ademas, como
deciamos antes, la participacion de los funcionarios adscritos
a la educacion dentro del empleo piiblico, paso del 429 al
41% entre 1976 y 1982 (Cuadro 5).

Si la nacionalizacion se reflejo en una reduccion relativa del
empleo, es logico esperar un comportamiento similar en el
gasto. En efecto, como se aprecia en el Cuadro A-3, en 1975
el gasto publico educativo era equivalente al 3.3% del PIB.
Esta participacion se redujo al 3.2% en 1981.

Los resultados son aun mas evidentes cuando se analizan los
cambios que ha tenido el gasto en educacion con respecto a
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los egresos totales del Estado. Los calculos que hemos reali-
zado a partir de DANE. (1984) indican que en 1970, la edu-
cacion representaba el 16.9% del gasto total de la Adminis-
tracion Piblica. Este porcentaje llega a ser el 21.8% en 1975
y desciende al 15.9% en 1981 (Cuadro A-10).

Cuadro A-10

Gasto de la Administracién Publica,
Gasto en Educacion
vy Gasto educativo en el gasto total
Pesos-Constantes 1975 (millones)

Afios Gasto Total Gasto Educacién Participacion
Admén Pablica
1970 51.517 8.704 16.90
1971 59.552 10.030 16.84
1972 57.625 11.5639 20.03
1973 70.257 13.083 18.62
1974 64.111 13.528 21.10
19756 61.517 13.407 21.79
1976 66.115 14.150 21.40
1977 83.657 14.757 16.64
1978 81.929 15.189 18.60
1979 83.013 15.201 18.31
1980 95.286 16.805 17.64
1981 ‘' 108.331 17.305 15.97

;

Fuente: Calculos del CINEP a partir de DANE (1984).

Por consiguiente, el sector educativo en lugar de haber sido
en los Gltimos anos el “‘culpable” del déficit fiscal, ha experi-
mentado recortes presupuestales sustanciales. Especialmente
después de la nacionalizaci6n®? .

No obstante la disminucion que ha tenido el gasto educativo
dentro del gasto total de la Administracién Pablica, la remu-
neracion a los trabajadores del sector es mas alta que la del
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promedio de los funcionarios estatales. Ya habiamos dicho.
cuadro A-8, que en el sector publico la remuneracién por
empleado disminuyo en la década del 70. Al comienzo del
decenio el ingreso promedio de un empleado publico era de
46.836 pesos; en 1981 esta cifra habia descendido a 39.801
pesos. En la educacion la remuneracién por trabajador, en
Jugar de disminuir, ha aumentado; ademéas, en el periodo
70-81 superd el nivel de ingreso correspondiente a la Ad-
ministracion Publica (Cuadro A-11). En 1970 el salario pro-
medio pagado por las entidades vinculadas al sector educativo
era de 49.823 pesos; es decir, 6.4% superior al ingreso per
capita de la Administraciéon Pablica. En 1982 los empleados
adscritos a la educacion recibieron, en promedio, 52.926 pe-
sos durante todo el afio. Este salario es un 33Y% mayor que
la media del sector ptblico (Cuadros A-8 y A-11).

Cuadro A-11

Remuneracion y gasto anual por persona empleada
en el sector educativo
{Pesos Constantes 1975)

Afios Gasto por persona Remuneracién por persona
1970 65.441 49.823
1971 70.819 56.604
1972 65.248 50.819
1973 69.574 49.308
1974 68.160 50.549
1975 62.862 48.393
1976 61.911 49.957
1977 62.056 49,734
1978 61.690 49.206
1979 59,503 48.745
1980 63.402 51.199
1981 63.773 52.926

Fuente: Célculos del CINEP con base en DANE (1984) yen DASC (1986).
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El mayor nivel salarial de los servidores de la educacion es
compatible con la menor participacion de los egresos del sec-
tor en el gasto publico total porque los aumentos en la remu-
neracion se han hecho a costa de la inversion. Esta Gltima se
redujo considerablemente a lo largo del periodo: mientras
que en 1970 equivalia al 14.04% del gasto educativo, en
1981 la participacion bajo al 8.45% (Cuadro A-12). Por su
parte, el peso relativo de la remuneracion aumento, pasando
del 76.13 al 82.9%. En otras palabras, el gobierno ha res-
pondido a las demandas salariales del magisterio y ha podido
cubrir los costos del escalafon porque ha recortado la inver-
sion*?,

Cuadro A-12
Participacién de la remuneracion

a los asalariados del Sector Educativo
y de la inversién, dentro del gasto en educacion (%)

fih‘os Remuneracion por persona Inversion
1970 76.13 14.04
1971 78.51 11.28
1972 77.88 10.563
1973 70.87 14.12
1974 74.16 11.65
1975 ‘ 76.98 9.01
1976 80.69 . 7.77
1977 7 80.14 10.98
1978 79.76 10.63
1979 81.92 9.36
1980 80.75 10.91
1981 82.92 8.456

Remuneracion e Inversion: Mismas categorias Cuadro A-5.

Fuente: Calculos del CINEP con base en DANE (1984),




Evolucion del empleo publico 51

Aclon es Sintetizando podriamos decir lo siguiente:

del sec-

a remu- 1. Si las transferencias de dinero entre los diversos niveles
ltima se del Estado ocasionan grandes dificultades contables,
nientras esta situacion es mas dramatica en el sector educativo.
tivo, en El somero recuento de los cambios que se han presen-
. Por su tado en las normas que regulan la administracion y la
pasando financiacion del sector, es suficientemente demostra-
 ha res- tivo de que alin no se sabe como evitar la confusion de
 podido responsabilidades y el caos administrativo.

la inver-

2. Es tan grande la disparidad de la informacién que todos
los calculos existentes sobre el gasto educativo son frag-
mentarios e incompletos. Mientras que segiin el DANE,
(1984) la participacion del gasto educativo en los egre-
sos totales de la Administracién Pablica tiende a dismi-
nuir, otras fuentes como CONTRANAL. (1985 a) consi-
deran que dicho porcentaje ha aumentado. A partir de
las series de empleo, nosotros nos inclinamos en favor
de los agregados elaborados por el DANE. Estos son mas
compatibles con el comportamiento del empleo publico.

3. El gasto del sector educativo ha disminuido en términos

Inversion relativos. Comparado con el crecimiento de los egresos
el del Estado, su dinamica es inferior. Sin embargo, el sala-
14.04 rio real promedio de los funcionarios piiblicos vincula-
11.28 dos a la educaciéon ha aumentado. Este hecho se explica
10.53 porque parte de los dineros que antes se destinaban a
14.12 inversion, poco a poco han ido a financiar el pago de los
e servicios personales® .
9.01 4. A partir de la grafica 3 podemos sacar una conclusiéon
7.77 adicional: el empleo en la educacién ha sido menos sen-
10.98 sible a las coyunturas electorales que en los otros secto-
10.63 res. Eﬁxceptuando 1972, los demas picos no tienen una
9.36 relacion directa con'los procesos electorales. El aumento
) de 1968 bien puede explicarse por los cambios introdu-
10.91 cidos con la Reforma Constitucional de dicho afio.
8.45

2.3.2 Servicios Publicos Generales

Después de la educacién, los Servicios Piiblicos Generales es
el grupo que tiene mayor participacion en el empleo estatal®s .
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Entre 1965 y 1976 e] namero de trabajadores vinculados a lag
entidades que hacen parte de los Servicios Piiblicos Generaleg,
redujo su importancia relativa, pasando del 33 al 247 de]
empleo total de la Administracion Pablica. A partir de 1976
se observa una ligera recuperacion. Al final del periodo (1982)
la participacién aumenta al 25% (Cuadro 5). )

En la curva se observan dos hechos importantes: en primey
lugar, exceptuando 1975, el resto de los picos se presenta en
un a’ﬁo electoral y, en segundo lugar, mientras que en los
demas sectores la tasa de crecimiento del empleo es negativa
a partir del 76, en los Servicios Piblicos Generales es positiva
en 1978, 1979 y 1980.

En otras palabras, las instituciones que hacen parte de los Ser-
vicios Pablicos Generales S0n especialmente sensibles a la co- _
yuntura electoral. Durante log primeros afos de la Adminis-
tracion Turbay, la tasa de crecimiento del empleo en entida-
des como el Congreso ¥ la Contraloria fue entre seis y siete
veces superior a la del promedio del Estado. En 197 9, por
ejemplo, el niimero de funcionarios del Congreso. aumento
23.8% con respecto a 1978. En la Contraloria el crecimiento
del empleo durante 1979 fue del 32 %. En este afio la tasa co-
trespondiente al total de la Administracion Pablica era de
4.3%.

Aunque Servicios Plblicos Generales haya disminuido su par-
ticipacion en el empleo total, algunas de sus entidades, espe-
cialmente proclives al clientelismo, han logrado contrarrestar
dicha tendencia negativa. A diferencia de lo que sucede en el
sector educativo, los criterios que se tienen para contratar en
este sector parecen estar mucho mas influenciados por razo-
nes politicas.

El tratamiento privilegiado que al final del periodo han reci-
bido estas entidades se manifiesta, también, en el gasto ¥ en
la remuneracién. El gasto publico destinado a cubrir las nece-
sidades del grupo Servicios Piblicos Generales ha aumentado
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Cuadro A-13

Remuneracion y gasto anual por persona empleada
en ““Servicios Publicos Generales”
Orden Nacional
(Pesos Constantes 1975)

Aflos Gasto por persona Remuneracién por persona
1970 69.664 53.702
1971 76.353 61.321
1972 73.498 59.325
1973 79.327 59.714
1974 71.585 57.487
19756 68.326 56.499
1976 69.152 = 53.907
1977 74.001 57.227
1978 75633 57.419
1979 717.778 55.437
1980 78.440 57.151
1981 81.303 61.076

Fuente: Calculos del CINEP a partir de DANE. (1984) y de DASC (1986).

su pa.rtlclpacwn en el PIB. Esta ha pasado del 3% en 1970 al
3.5% en'1981 (Cuadro A-3).

Por su parte, la remuneracion por trabajador ha crecido. En
1970 el salario promedio era de 53.702 pesos y en 1981 sube
a 61.076 pesos anuales. (Cuadro A-13). Durante la década el
ingreso real de estos empleados mejordo 13.7% en términos
reales. Este aumento es superior al del sector educativo que
crecio 6.5% en el mismo periodo.

Tres hechos explican esta mejoria del ingreso real de los tra-
bajadores vinculados a las instituciones que hacen parte de los
Servicios Publicos Generales: En primer lugar, la mayor parti-
cipacion que a lo largo del tiempo ha tenido este tipo de gas-
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Cuadro A-14
a : Participacion de la remuneracién a Jos asalariados
del sector Servicios Piblicos Generales y de la Inversién
dentro del gasto total de os Servicios Ptiblicos Generales
———— e ——
Dor persona Afios Remuneracion Inversién
)2 1970 77 4.5
21 1971 " 80.3 5.7
25 1972 81.1 5.0
£ 1973 75.3 7.4
37 1974 80.3 4.0
)9 1975 82.7 36
)7 1976 78.0 j 4.5
27 - 1977 77.3 5.9
= 1978 76.0 4.3
37 1979 71.3 5.0
1 1980 72.9 10.7
6 1981 75.1 10.2
986). -Remuneracion e Inversion: Mismas categorias Cuadro A-5
 Fuente: Célculos del CINEP a partir de DANE (1984).
n 1970 al
ecido. En to piiblico en el PIB. Ello ha permitido que los costos de los
981 sube servicios personales no vayan en detrimento de la inversion.
d?ca‘%a el Por el contrario, ésta ha aumentado. (Cuadro A-14).
terminos
ativo que 'Una segunda explicacién al mayor nivel de ingreso per capita
- observado en el sector es la siguiente: si el empleo correspon-

- diente a los Servicios Piiblicos Generales reduce su peso relati-
le los tra-_‘ Vo (Cuadro A-5) y si, ademas, los gastos del sector aumentan
rte de los Su participacion en el total de los egresos de la Administra-
yor parti- cion Piblica (orden Nacional), es logico que haya un creci-
0 de gas-. ‘miento del salario promedio anual®® .
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En tercer lugar, en los Ultimos afios, especialmente a partir
de 1976, se ha tratado a estas entidades con mayor benevo-
lencia que al resto de las instituciones que hacen parte de la
Administracion Pablica.

2.3.3 Sanided y Salud
Es conveniente analizar conjuntamente la evolucion del em-

pleo de las finalidades 400 (Sanidad y Salud) y 500 (Seguri-
dad Social).

Dos razones nos han llevado a preferir esta alternativa: En
primer lugar, en Colombia siempre ha sido muy ambiguo el
manejo conceptual de los términos: ‘‘seguridad social”,
“asistencia social”’, *‘prevision’’, “salud” y ‘‘sanidad”. La con-
fusion de criterios ha llevado a la anarquia estadistica. Ade-
mas, como lo sefialan los estudios realizados por CONTRA-
NAL (1984) y por CIFUENTES, A. y ORTEGON, H.
(1985), el gran porcentaje de los gastos (90% o mas) corres-
ponde a la salud®’.

En segundo lugar, el tratamiento global de ambas finalidades
no rifie con los objetivos de este ensayo. Por el contrario, fa-
cilita la reflexion analitica.

Regresemos al Cuadro 5. Entre 1965 y 1976 las entidades
pertenecientes a los grupos Seguridad Social-Asistencia Social
y Sanidad-Salud, elevan considerablemente su participacion
en el empleo de la Administracion Plablica. Sin embargo, debe
tenerse en cuenta que este crecimiento no fue tan pronuncia-
do como lo indica el Cuadro 5. En 1964 y 1966 (Cuadro
A-15) hubo dificultades para conseguir la informacion basica;
por este motivo se debi6 estimar el niimero de personas vincu-
ladas a los organismos de Seguridad y Asistencia Social. Lo
mas probable es que la cifra esta subvaluada.

Quizas sea mas indicativo comparar los cambios en la partici-
pacion entre 1976 y 1982. En estos seis anos se presenta un
ligero incremento en el peso relativo del empleo de las finali-
dades 400 y 500. De 22% se pasa a 23%.

La tendencia de la curva, grafico 5, es negativa a partir de
1976, como en el caso del empleo educativo.
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Grafica No. 5
Tasa de crecimiento del Empleo Piblico en Sanidad y Salud

Tasa de crecimiento (%)

Fuente: DAS C., (1986).
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] notable crecimiento observado en 1976 se explica porque
en este afio se llevo a cabo una especie de “‘nacionalizacién’’

de la salud.

Las dificultades que hemos tenido para completar la serie del
ntimero de funcionarios publicos adscritos a las entidades de
salud y seguridad social, no permite realizar un calculo con-
fiable de la remuneracion y del gasto por trabajador.

Al mirar las variaciones que ha tenido el gasto publico en sa-
lud y seguridad social, se aprecia un incremento en su partici-
paci(m, tanto con respecto al PIB como con relacién a los
egresos totales de la Administracion Piblica. En 1970 equi-
valia al 3.1% del PIB; en 1981 este porcentaje aumenta al
4.6% (Cuadro A-3). Comparado con los gastos de la Adminis-
tracion Publica, los egresos correspondientes a salud y seguri-
dad social (finalidades 400 y 500), amplian su participacion
del 18.1% al 23.1%, también entre 1970-1981.

La mayor importancia relativa que han tenido los gastos en
galud y seguridad social, a partir de 1970, tiene varias expli-
caciones.

Una primera causa se origina en las caracteristicas mismas del
gervicio. A diferencia de lo que ocurre en la mayoria de los
otros sectores, la Seguridad Social tiene una estructura de
costos que siempre es creciente*® , Es decir, las mejores con-
diciones técnicas no se manifiestan ni en una reduccién del
personal que presta el servicio, ni en una disminucién del cos-
to por paciente®®. La mejor calidad del servicio implica, nece-
sariamente, costos mayores. En algunas ramas de la produc-

cion se puede conseguir mejor calidad a menor costo®®. El

sector salud no se comporta de esta manera.

Una segunda explicacion al crecimiento relativo de los gastos
de la salud y la seguridad social, es la siguiente: la sanidad am-
biental y el desarrollo de la infraestructura fisica (acueductos,
alcantarillados, etc.) tienen costos marginalmente crecientes
a medida que la poblacion usuaria del servicio se aleja del cen-
tro de la ciudad. Frente a la crisis fiscal, el Estado reduce los

‘trabajos de infraestructura y los recursos disponibles los dedi-

ca a la atencion directa a las personas®® .
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te del sector, g juicio de log mismos funcionarios, es la inefi-
ciencia”’ (Contranal, 1984, p. 83)52,

Con respecto a I cobertura, los Porcentajes son muy diferen-
tes, dependiendo de cual sea el tipo de Seguridad Social: Sa-
lud, Pensiones o Subsidio Familiars?
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De cara a estas necesidades, seria demasiado atrevido calificar
de “excesivo” el nimero de funcionarios ptblicos vinculados
a las entidades que prestan los servicios de sanidad, salud,
asistencia y seguridad social.

1brimiento
nente infe-
Contranal,
n quienes
e la invey-

i ente, con respecto a la financiacién de estos servicios
 costos de Finalm > P i

nosotros compartimos la tesis planteada por CIFUENTES,
A., y ORTEGON, H. (1985), de acuerdo con la cual se ha
venido consolidando una tendencia hacia la “privatizacion’

1to de log - de la seguridad social (salud, pensiones y subsidio familiar).

ma no lo

nveniente En paginas anteriores, cuando se explicaba la evolucién del
ide en los empleo publico, se decia que el influjo de las concepciones
lmlp o_rtap_- neoliberales en la orientacion de la politica econémica, po-
es la inefi-

dria ser una de las explicaciones a la caida en el ritmo de cre-
cimiento del nimero de funcionarios estatales observada a
partir de 1976. Tales esquemas no-intervencionistas también
ge expresan en la creciente importancia que tienen los aportes
de los empresarios y de los trabajadores en las finanzas de la
seguridad social. El aumento de las contribuciones privadas
ha tenido como contrapartida la reduccién de los aportes
estatales. Entre 1978 y 1981, mientras que las cuotas de los
afiliados pasaron del 28.1 al 33.3% de los ingresos del sec-
tor, los aportes gubernamentales disminuyeron su participa-
cion del 29.8 al 22.1% . (Cfr. Contranal, 1984).

es Seguri-
ro 5) den-
ha estado
yasto den-
ore las po-
' s60lo una

financia-
iten sefia-
n el cam-

Con respecto a los otros dos sectores que hemos considerado,
la salud y la seguridad social han mejorado su participaciéon
en el empleo total, especialmente entre 1965 y 1976. A partir
de este ano el nimero relativo de trabajadores vinculados al
sector permanece estable.

y diferen-
ocial: Sa-

ertura del
d v mor-
y relativa-
érica La-

Se confirma nuestra hipotesis de acuerdo con la cual el go-
bierno de Lopez marca el inicio de un proceso tendente a re-
ducir la dinamica de crecimiento de la contratacion estatal.
Solamente en el caso de las entidades que hacen parte de los
“Servicios Publicos Generales” se presenta una excepcion
(ario 80, grafico 4) a la tendencia decreciente de la tasa de va-

ala pen- riacion del empleo publico.

 conside-

'589455&1;10(? Realmente, para comprender el verdadero significado de los
o (2)1_1 v cambios en el numero de funcionarios de la salud y de la se-

guridad social, tendriamos que hacer un estudio mas detalla-

-

—



62 J. I Gonzalez

do de la cobertura y de la calidad de los servicios prestado
Esta tarea dista mucho de las modestas pretensiones de esta

ensayo.

2.8.4 Otros sectores

El peso reducido de las finalidades restantes: Servicios Ee 0-
nomicos, Defensa®®, Vivienda y Otros Servicios Sociales,
no ameritan un analisis especial®”, '

2.4 La evolucion del empleo piiblico por niveles

Una vez descrito el comportamiento que ha tenido el empleo
piblico por finalidades, vamos a comentar los aspectos mag
significativos de la evolucion del niimero de funcionarios es-
tatales seglin niveles. ;

Las tres columnas del cuadro 6 muestran la participacién que
ha tenido el empleo de los niveles Central, Descentralizado
y Seguridad Social dentro del niimero total de funcionarios
que hacen parte de la Administracion Pablica.

Lo primero que salta a la vista es la incidencia que tuvo la
Reforma Constitucional de 1968 en la composicién del em-
pleo por niveles. Como indicabamos en paginas anteriores el
cambio no se dio de un momento a otro. Ya desde el afio 64
venian adquiriendo mayor importancia los institutos descen-
tralizados. No obstante, la variacibn mas fuerte tiene lugar
entre 1967 y 1969. El empleo en el nivel central representaba,
en 1967, el 86.87% del total de funcionarios de la Adminis-
tracion’ Pablica; esta participacion se reduce al 79.3% en.
1969. Por su parte, las entidades descentralizadas aumentan
en numero y tamafio. El empleo en estas instituciones equi-
valia en 1967 al 7.85% de la contratacién de la Administra-
cion Publica; en 1969 la participacion casi se duplica, llegan-
do a ser el 15.447%.

i la Reforma Constitucional de 1968 logra darle una mayor
impgyrtancia relativa a los institutos descentralizados, sus
efectos ,se van perdiendo a lo largo del tiempo. A partir de
1976 se g, serva el proceso contrario: el nivel descentralizado
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Cuadro 6
Participacion del empleo segiin nivel en el total

de la Administracién Pablica
Orden Nacional

—

Afio Nivel Central Nivel Descentralizado Seguridad Social

87.37 4.86 —
88.86 6.84 4.30
85.01 6.59 =
86.87 7.85 : 5.28
83.05 10.99 5,96
79.30 16.44 © 5.26
78.41 16.15 5.44
77.03 17.27 5.70
77.64 16.98 5.38
77.54 17.14 - 532
77.89 16.85 5.26
77.26 i 17.30 5.44
77.70 16.60 570 .
78.93 15.42 5.65
80.12 14.38 5.50
80.31 14.33 5.36
81.16 13.84 5.00
81.17 13.90 - 4.95
81.49 13.54 4.97

Fuente: Célculos del CINEP con base en DASC (1986).

reduce su participacion, mientras el nivel cenfral la aumenta.
Es decir, los organismos descentralizados han sentido mas
duramente las consecuencias de la politica gubernamental

nes equi- - que, desde 1976, ha estimulado una desaceleracién de la
iministra- - contratacion estatal.
ca, llegan- 5

- El grafico 6 describe la evolucion del empleo en el nivel cen-
tral y en el descentralizado. Como se observa, en 1976 la pen-
na mayor diente de la curva que representa las tasas de crecimiento del
ados, sus nimero de funcionarios del nivel central, comienza a ser ne-
partir de gativa,

1tralizado
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Cuadro A-16
Empleados de la Administracién Piblica
Nacién
Segin niveles

Afio o1 02 07 Total
64 162.664 9.051 - 186.174*
65 166.000 12.770 8.031 186.801

66 181.023 14.040 - 212.933*

67 186.254 16.841 11.319 214.414
68 204.374 27.039 14.671 246.084 .
69 211.362 41.150 14.018 266.530
70 234.257 48.239 16.279 298.775
71 246.420 55.261 18.221 319.902
72 285.249 62.369 19.779 367.397

73 301.663 66.689 20.710 389.062
74 322.808 69.820 21.832 414.460
75 346167 77.514 24349 ' 448030
76 388.342 82.952 28.499 499.793
77 408.660 79.844 29.252 517.756
78 431.435 77.434 29.614 538.483
79 . 450,928 80.456 30.109 561.493
80 476.181 . 81.220 29.303 586.704
81 . 487.438 83.497 29.566 600.501

82 g 500.458 83.173 30.509 614.140
* Estimado
- 01 = Nacion

02 = Entidades Descentralizadas Nacionales
07 = Entidades de Seguridad Social Nacionales

Fuente: DASC (1986).




Gréfica No. 6

Tasa de crecimiento del Empleo de la Admim‘strécidn Publica
Niveles Central y Descentralizado. Orden Nacional
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Fuente: DAS C., I1985)..
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800 = Servici-os Eéoﬁémiws

Fuente: DASC (19885).
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Cuadro A-18
Empleados de la Administracién Publica total

(Nacion, Departamentos y Municipios)
Segtin niveles

Afio 7 2 7 Total

16 441.846 100.168 30.831 572.845
470.115 98.195 31.682 599.992

494.961 96.911 32.288 624.160

516.951 101.997 32.913 651.861
550.405 103.640 32.604 686.649
563.991 106.770 133.165 703.926

578.025 105.279 34.168 717.472

Nivel Central

2 = Entidades Descentralizadas
3 = Entidades de Seguridad Social

Exceptuando el afio 1979, la evolucién del empleo ptblico
del nivel descentralizado también es negativa a partir de
1975. Su caida es mas pronunciada que en las entidades cen-
trales, hasta el punto que en el 77, 78 y 82 el numero de fun-
cionarios disminuye en términos absolutos.

Otro hecho sobresaliente del grifico 6 es la poca incidencia
que tiene la coyuntura electoral en la vinculacién del perso-
nal adscrito a las entidades descentralizadas. Por el contrario,
los “picos” electorales son muy claros en el nivel central®®

2.5 Conclusiones

En el segundo capitulo: ‘“Evolucion del Empleo Phblico” se
ha hecho una descripcién de las principales tendencias que
esenta el empleo estatal en el periodo 1964-1982. Las re-
ferencias a los afios 83 y 84 han sido solamente marginales.
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Los fenomenos mas sobresalientes son: la desaceleracién de
la dindmica de crecimiento del empleo estatal a partir de
1976; la estrecha relacién que hasta este afio se present6 en-
tre las elecciones y el aumento en la tasa de crecimiento del
empleo; el comportamiento prociclico del Estado; la discri-
minacion en contra del empleo de ciertas entidades que pres-
tan servicios sociales, especialmente, en contra del sector edu-
cativo; la recuperacion relativa del nivel central a costa dela
reduccion del empleo de los niveles descentralizados.

Como se dice a lo largo del capitulo, estas transformaciones
responden a un conjunto de causas, dentro de las cuales, las
politicas tienen un peso considerable.

La dinamica del Estado es el reflejo del conflicto social entre
clases y grupos. Por tanto, su comportamiento siempre es am-
biguo y contradictorio®®. La interpretaciéon de lo sucedido
con el empleo piliblico no puede hacerse con la pretension
de encontrar la finalidad oculta que ha tenido un supuesto
“ordenador” maquiavélico, que desde las bambalinas del es-
cenario historico actlia a favor del sistema capitalista. La rea-
lidad es mucho mas compleja. Aunque es posible delimitar
ciertas tendencias, ninguna apreciacién esta exenta de matices
y de acotaciones.

Una vez aceptadas estas premisas, las conclusiones que se de-
rivan de los fenomenos observados en el capitulo segundo,
son las siguientes:

En primer lugar, la dindmica de crecimiento del empleo publi-
co disminuye a partir de 1976. Hemos resaltado la incidencia
que han tenido en el pais las concepciones neoliberales. Su in-
flujo es mas notorio a finales de la década.

Estamos muy lejos de pensar que haya existido un “‘desman-
telamiento” del Estado. Lo que se ha presentado es una mo-
dificacion del tipo de intervencién. A continuacién vamos a
explicar el significado de ambas afirmaciones.

El Estado capitalista no es un fenémeno transitorio; por el
contrario, su presencia es indispensable para la conservacién
y expansion del proceso de acumulacién®. En este sentido,
los calificativos ‘‘desmonte”’, “desmantelamiento’’, etc., no
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acion de '
yartir de
ento en-
ento del
la discri-
jue pres-
rtor edu-
sta dela

gon adecuados. Esta afirmacion es valida atn para paises que,
como Inglaterra, han intentado reducir al minimo las fun.
ciones del Estado del Bienestar. Lo mas paradbjico es que to-
das las medidas tendentes a conseguir este objetivo se han
~ tenido que realizar con grandes dosis de intervencién guber-
pamental. En palabras de BURDEN, T. y CAMPBELL, M.,
(1986), la instauracion del “mercado libre requiere un estado
fuertenél L i

Sin el Estado no es posible concebir las diversas formas de
regulacion que configuran el régimen de acumulacién capita-
lista® . Desde una perspectiva tedrica diferente, Wagner en-

contrd que mientras mas se desarrolla una sociedad, es mayor
' la ingerencia relativa del Estado en la actividad economica.

naciones
j1ales, las

ial entre
re es am-
sucedido
retension
supuesto
s del es-
1. Lia rea-
delimitar
2 matices

En sintesis, aunque la caida en el ritmo de crecimiento del
empleo piblico en Colombia es consecuencia de la preten-
., sion neoliberal de disminuir el tamafio del Estado, no se ha
-~ reducido la participacién del gasto piblico en el PIB. Los
dineros que el Estado hubiese tenido que destinar al pago de
los servicios personales, son utilizados en la financiacion
de otras necesidades indispensables al proceso de acumula-
- cion. Cabe hablar, entonces, de las nuevas modalidades que
reviste la intervencion del Estado.

jue se de-

. Sobre las formas recientes de intervencién hablaremos con
segundo,

~ més detalle en el capitulo tercero. Ademas de las funciones
- que fradicionalmente se le atribuyen al Estado: regulacion
‘del proceso de acumulacién, legitimacién y conservacién
de la seguridad ciudadana, existen otras no menos impor-
tantes: la salvaguarda del sistema financiero, la normaliza-
cion de las actividades de la sociedad salarial, la socializacién
del ingreso y de las fuentes que permiten aumentar la pro-
ductividad®®. Muchas de estas tareas las desempeiia el Esta-
“do sin necesidad de aumentar la planta de personal y, en al-
‘gunos casos, alin sin erogar dinero,

eo plbli-
ncidencia
es. Su in-

‘desman-
; Una mo-
| vamos a

En segundo lugar, hasta 1976 ¥, después, en 1980, se presen-
ta una de las formas del clientelismo politico colombiano: el
Otorgamiento de puestos piiblicos a cambio de votos. De
acuerdo con la hipotesis global que se enuncib antes, este he-
tho tiene que ser explicado a la luz del conflicto entre las di-
lerentes clases y grupos. Habria que realizar un estudio mas
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profundo que permita captar la relacion entre ambos fenome-
nos: clientelismo electoral y conflicto entre grupos. No obg-
tante, es posible aportar algunos elementos de juicio.

Las entidades del nivel central que hacen parte de los Servi-
cios Plblicos Generales son las mas permeables a esta mani-
festacion del clientelismo politico. Aunque en el corto plazo
la decision de vincular funcionarios se haga por las presiones
e influencias del cacique respectivo, a lo largo del tiempo si
se va configurando una tendencia que privilegia la contrata-
cion en los organismos pertenecientes al nivel central (Grafi-
co 6).

No todos los gobiernos se comportan de la misma manera. La
conservacion de “parentela’ politica a cambio de puestos
plablicos aparece con mas intensidad durante ciertos periodos
presidenciales, como en el de Turbay, por ejemplo.

Durante las elecciones de mitaca la tasa de aumento de los
funcionarios publicos es ligeramente mayor a la de los perio-
dos presidenciales. En el sector educativo la vinculacion de
nuevo personal no esta relacionada directamente con los afios
electorales.

En tercer lugar, la tendencia prociclica del empleo estatal es-
taria indicando que la intervencién reguladora del Estado no
se ha realizado a través de la contratacion estatal. Aunque la
dinamica del empleo piblico ha incidido en la consolidacion
del régimen de acumulacién, el Estado no ha tenido la inten-
cion explicita de modificar el ciclo a través de los cambios
en el nimero de funcionarios. Por ejemplo, en los tres Glti-
mos afos, ante el considerable aumento de las tasas de desem-
pleo, el Estado también reduce la vinculacién de personal en
lugar de aumentarla. _

En cuarto lugar, las entidades que prestan servicios sociales
han sido las mas golpeadas. En el ntimero de trabajadores,
como es el caso del sector educativo. O, a través de una re-
duccion considerable del cubrimiento, en términos relativos,
como es el caso del sector de la salud. Adicionalmente, la par-
ticipacion de los aportes gubernamentales ha disminuido. Ello
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contribuido a la mayor privatizacién de la salud y de la se-
ridad social.

Jna quinta conclusién que se desprende del capitulo segun-
, es la progresiva ‘‘recuperacién” del empleo del nivel cen-
al a costa del empleo publico del nivel descentralizado. A
era vista no existe una politica expresa y clara del Estado
tal sentido. Todo parece indicar que el nivel central es
as permeable al clientelismo politico que el descentralizado.

presiones
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statal es-
stado no
unque la

slidacion

ajadores,
2 una re-
relativos,
e, la par-
ido. Ello




]
| 1
\
"
1
|
A
|
|
I
;)
\
\
\ %




CAPITULO III

EMPLEO Y ESTADO

El tamano del empleo publico en Colombia y su evolucion a
lo largo del tiempo, han constituido los temas centrales de los
dos capitulos anteriores. La tercera parte del ensayo la hemos
llamado “Empleo y Estado” porque su objetivo es mucho
mas amplio.

El nimero de funcionarios piiblicos es apenas uno de los
componentes del aparato administrativo del Estado. Los fun-
cionarios, por si solos, no garantizan el logro de los objetivos
que debe cumplir el Estado en la sociedad capitalista.

Las tres principales funciones del Estado son: el apoyo al pro-
ceso de ACUMULACION, su LEGITIMACION vy el estableci-
miento de las condiciones minimas de la SEGURIDAD ciu-
dana®®. Para realizar estas tres tareas se requiere ademas de
los burocratas, del dinero y de la autoridad. Esta altima resul-
ta del consenso social o de la imposicion.

Por consiguiente, el aumento o la disminucion del numero de
los servidores estatales solamente puede explicarse desde una
perspectiva global que integre dos procesos: de una parte, la
dinamica propia y relativamente autonoma del Estado y, de
otra parte, la evolucion de la sociedad.

Con el fin de evitar caer en la concepcion maniquea: sociedad
civil-Estado, es necesario hacer los siguientes comentarios,
que no son otra cosa: que premisas analiticas.

1. EI téermino ‘“‘sociedad’ tiene un contenido especifico de
acuerdo con el desarrollo del régimen de acumulacion.
En consecuencia, no se habla de una “‘sociedad civil’’ en
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abstracto. La presencia de la relacién salarial como for-
ma principal de contratacién y la progresiva fijacion de
unas normas estandares de consumo, permiten pensar
que en Colombia ya se han establecido las condiciones
basicas de la socieded salarial®®. En este tipo de socie-
dad, el Estado no es un agente externo. Por el contrario,
es el elemento constitutivo de la relacién salarial. Sin la
presencia del Estado el contrato de trabajo, que supone
una transaccion equitativa entre partes iguales, no ten-
dria ninguna legitimaci6n.

Sin la garantia estatal no podria funcionar el sistema fi-
nanciero, pilar central del proceso de produccion-repro-
duccion. Gracias al Estado, los patrones de comporta-
miento introyectados a través del sistema educativo, per-
mite normatizar el consumo. La educacion homogeniza
los criterios valorativos, de tal manera que el “‘poseer
mas” constituya el principio rector del ascenso y de la
valoracion social. Gracias al Estado se mantienen unos
niveles de consumo minimos. Determinados gastos es-
tatales aseguran mejores condiciones para la reproduc-
cion de la fuerza de trabajo, tanto asalariada como
no-asalariada. Sin esta especie de “‘socializacién del in-
greso”, habria mayores dificultades para realizar la mer-
cancia.

En sintesis, la categoria sociedad salarial no puede en-
tenderse sin el Estado.

2. El hecho que el Estado sea constitutivo de la sociedad
salarial no niega su autonomia relativa®® . La consolida-
cion del régimen de acumulacién capitalista no puede
llevarse a cabo sin éste. No obstante, se presentan mal-
tiples formas de regulacion®’. En determinado periodo,
por ejemplo, la intervencién adquiere un corte keyne-
siano; en otro periodo, como el que estamos viviendo
actualmente, la ingerencia estatal se oculta bajo la fra-
seologia neoliberal. La prelacién dada a una forma par-
ticular de regulacion depende de factores economicos,
sociales y politicos. Cualquiera que sea la motivacion,
el proceso de ensayo-error tiene una importancia cru-
cial. En un mundo incierto, las posibilidades predicti-
vas de la politica econémica son nulas. Por esta razén,
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omo for-

jacion de ningin gobiernq puede optar por una forma tnica de
N pensar regulacion. La intervencion estatal siempre es contra-
ndiciones dictoria. Como deciamos paginas atrds, los primeros
de socie- que invog:an un E§tado fuerte son, precisamenye, quie-
ontrario, nes consideran mas favorable la no-intervencién. Para
ial. Sin Ia ellos, el libre juego de la oferta y de la demanda sola-
le supone mente pqdré ser instaurado por un gobierno fuerte. La
5, No ten- autonomia relativa del Estado permite, entonces, la

participacion (conjuntamente o no) de diversas formas
de regulacion al interior de un régimen tnico de acu-
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Una vez sentadas estas dos premisas analiticas, vamos
a insinuar algunas lineas de reflexion que permitan ir
captando, a partir del empleo piiblico, el significado
de la intervencion del Estado en Colombia®®.

3.1 Fiscalistas y Monetaristas:
Dos formas de Instrumentalismo

En el segundo capitulo se hizo mencién a las posiciones
fiscalistas y monetaristas. Ninguna de estas dos versiones
de la concepcion instrumentalista, logra entender la natura-
leza de la intervencion estatal. Por tanto, s6lo explican par-
cialmente la evolucion del nimero de funcionarios pabli-
cos. Ambas interpretaciones suponen que el Estado es una
instancia exterior a la sociedad. Segiin los fiscalistas, éste
debe “‘intervenir’’ en la economfa y de acuerdo con los mo-
netaristas, el Estado debe “‘sustraerse’” a la dinamica de las
fuerzas del mercado.

¢

uede en-

sociedad
onsolida-
0 puede
tan mil-
periodo,
e keyne-
viviendo
jo la fra-

Ya nos referimos a la concepcién que tiene cada una de las
teorias del mercado laboral. Deciamos que de acuerdo con el
enfoque neoclasico®, la demanda de trabajo por parte del
Estado debe regirse por normas similares a las del empresario

'ma par- privado. En consecuencia, es aconsejable que el costo en que
10micos, se incurre al prestar un servicio, pueda ser compensado. (Me-
tivacion, diante el sistema tarifario o a través de cualquier otro instru-
1cia cru- mento).

predicti- :

a razon, Como la decision gubernamental de contratar involucra, nece-

sariamente, otros aspectos diferentes al balance costo-benefi-
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cio, la teoria neoclasica es insuficiente para explicar el com-
portamiento del empleo piiblico. Ella desconoce aspectos tan
importantes como: la disputa distributiva, las segmentaciones
del mercado del trabajo, la inestabilidad de los precios y su
incidencia en el salario real, la conservacion de un nivel de
demanda minimo y las repercusiones de la seguridad social
sobre la reproduccion de la fuerza de trabajo. -

Aunque el enfoque keynesiano, fundamento del Estado del
bienestar, involucra estos elementos en su analisis del mer-
cado laboral, no logra superar el instrumentalismo. El Estado
actla desde afuera y de acuerdo con las circunstancias ‘“‘dosi-
fica” el grado de intervencion.

Tradicionalmente en la polémica fiscal-monetaria, se conside-
ra fiscalistas a los keynesianos. En consecuencia, se dice, pro-
penden por la intervencion del Estado. Por su parte, los mo-
netaristas se dicen no intervencionistas’®.

La literatura keynesiana no involucra la dindmica conflictual
inherente a todo tipo de Estado. En este sentido su concep-
cion es intrumentalista’ .

La mayor ingerencia del Estado no implica, necesariamente,
un aumento del empleo piiblico. Ciertos gastos estatales adi-.
cionales no tienen que venir acompafiados de nuevos funcio-
narios. El hecho que la intervencion implique, o no, un cre-
cimiento del personal al servicio del Estado, ha sido un te-
ma tratado muy marginalmente por los tebricos keynesianos,
El debate con los monetaristas ha girado, mas bien, en torno
a las consecuencias recesivas o expansivas que tiene un au-
mento del gasto estatal. La forma como éste sea financiado
(impuestos, emision de titulos, o creaciéon de moneda) condi-
ciona grandemente el resultado final de la politica econdmica.

Tanto en el campo fiscal como en el monetario, se ha visto
que es imposible ser fiscalista sin aceptar algunas premisas
monetaristas o ser monetarista sin reconocer la utilidad de
ciertas medidas de tipo fiscal. La reduccién de los impuestos
para aumentar la oferta de las industrias, esencia de la posi-
cion monetarista-ofertista, es de hecho una clara afirmacion
de la importancia de los instrumentos fiscales. Los Estados
Unidos han visto aumentar el déficit del gobierno durante los
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el com- afios en que la politica econémica ha tenido un corte clara-

ectos tan mente monetarista. Estas y muchas otras paradojas han Ileva-
11_38.0101‘198 do a relativizar la oposicion entre los fiscalistas y los mone-
108 Y su tﬂriStaSo

nivel de

ad social Lo engafioso del dilema fiscal-monetario cuestiona la perti-
nencia del debate intervencion-no intervencion. Que, a nues-

{ro modo de ver, es un falso debate’.

tado del S
del mer- Esta polémica es falsa no solamente por lo inapropiado de la
1 Estado distincion fiscal-monetaria. Lo mas inaceptable de la disyun-

tiva intervencion-no intervencion es que ella plantea la posibi-
lidad de que exista un régimen capitalista de acumulacion sin
Estado. Como se afirmaba paginas atrds, el Estado es inheren-
te al modo de produccion capitalista. Por consiguiente, la in-
tervencion es un hecho permanente. La legitimacién de la re-
lacion salarial, la conservacion de un nivel de demanda mini-
mo, la centralizacion y la salvaguarda del sistema financiero,
el desarrollo de obras de infraestructura, la homogeneizacion
de la norma de consumo y, en general, todas las intervencio-
nes anti-crisis del Estado, demuestran que sin éste no tendria
lugar el proceso de produccion-reproduccién.

as ‘‘dosi-

conside-
ice, pro-
, los mo-

nflictual
concep-

Desde esta perspectiva global, la evolucion del empleo estatal
es apenas uno de los elementos indicativos de la forma como
se ha manifestado la intervencidén del Estado a lo largo del
tiempo.

ilamente,
ales adi-.
5 funcio-
, Un cre-
o un te-
1esianos.
en torno
2 un au-
1anciado
1) condi-
nomica.

Otras modalidades de su acci6on como la legal, la financiera,
la policiva, etc. no pueden ser captadas a través de las varia-
ciones'del nimero de funcionarios. En otras palabras, el ana-
lisis de la naturaleza del Estado escapa a cualquier intento
de cuantificacion. El tamafio del Estado no es un problema
empirico. Es un problema politico. La respuesta a la pre-
gunta por la dimension del Estado supera los alcances del
método econdmico utilizado por fiscalistas y monetaristas.
Estas dos formas de la concepcion instrumentalista del Es-
tado plantean mal el problema y, en consecuencia, desvir-
than el sentido de la presencia estatal en las sociedades ca-
pitalistas.

ha visto
premisas
lidad de
npuestos

 la posi-
rmacién A continuacion vamos a reflexionar sobre la naturaleza del
Esta({os Estado y, a partir de alli, intentaremos delimitar sus princi-
rante log

pales funciones, haciendo énfasis en la relacién gasto-empleo.

SRR
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3.2 Naturaleza y funcion del Estado capitalista

El proceso de acumulacion requiere, para su evolucion y
consolidacion, del Estado capitalista. La acumulacion abareg
tanto la produccion como la reproduccién. En consecuencia,
la realidad del Estado se origina en la dinimica propia del
capital™,

Tanto la produccién de plusvalia como su realizacion estan
en funcion de la consolidacién de 1a relacién salarial. Conso-
lidacion no quiere decir generalizacion. Muchos trabajadores
pueden no estar cubiertos por el contrato laboral; no obstan-
te, la vinculacion salarial y las condiciones impuestas por ésta,
determinan la forma de vida y de subsistencia de los no asa-
lariad os.

Como garante de la relacién salarial, el Estado legitima la
apropiacion de plusvalia, fundamento del excedente en la so-
ciedad capitalista. '

Dependiendo del desarrollo alcanzado por el modo de pro-
duccién capitalista, la intervencién estatal reviste diversas mo-
dalidades que, a su vez, condicionan la manera como el Esta-
do cumple sus funciones.

Puesto que los dos componentes basicos del proceso de acu-
mulacion: la produccién y la reproduccion, son relativamente
autonomos el uno con respecto al otro, las formas de regula-
cion estatal seran, necesariamente, ambiguas y contradictorias,

Al decir de Sutcliffe, las condiciones que hacen mas facil la

realizacion' de la plusvalia, hacen mas dificil su produccion,

y viceversa. Supongamos, por ejemplo, que el Estado decide -
mejorar las condiciones de realizacién de la plusvalia. Para

ello estimula un crecimiento del salario real. Este aumento

del costo de la mano de obra repercute negativamente en la

rentabilidad de las industrias. El Estado no puede regular

conjuntamente los procesos de producciéon y realizacion,

Ello hace que su intervencion siempre sea ambivalente™ .

Ademas de hacer frente a esta contradiccion entre venta
(realizacion de la plusvalia) y broduccion, el Estado debe
encarar el dilema eficiencia-estabilidad social, que es la otra
faceta de la disyuntiva produccién-realizacion.
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El aumento de las tasas de desempleo observado en todos
los paises occidentales desde mediados de los afios setenta,

icion y : . S E008500 Q. des
\ abarca refleja bastanj:e bien la contradiccién eficiencia-estabilidad.
suencia, La intervencion del Estado favorable a la capitalizacion in-

cide negativamente en el empleo. Los procesos intensivos
en capital desplazan trabajadores. Este crecimiento de la
poblacion desempleada genera problemas sociales que de-
mandan del Estado mayores subsidios y servicios. Si la res-
puesta del Estado se hace esperar, el conflicto se agudiza.
Pero si el Estado aumenta su gasto con el fin de subsanar
tales necesidades, se agrava la crisis fiscal.

pia del

n estan
, Conso-
ajadores
obstan-
yor ésta,

no asa- La financiacion del déficit gubernamental obliga a aumentar

los impuestos a las empresas, de tal manera que parte de los
mayores beneficios obtenidos gracias a la tecnificacion, deben
ser trasladados al Estado para que éste pueda incrementar los

itima la e :
subsidios y los gastos sociales.

en la so-

De esta esencia contradictoria del Estado, se desprenden dos
funciones que, a su vez, son igualmente contradictorias: Acu-

de pro- ‘ i T
mulacion y Legitimacion’® .

Irsas mo-

el Esta- i 5
Si la tasa de explotacion crece muy rapidamente, es probable

que se agudice el conflicto social. Aquellas condiciones favo-
rables a la acumulacion generalmente dificultan la legitima-
cion. Los intentos que hace el Estado para responder a este
doble compromiso conducen, finalmente, a una agudizacion
de la crisis fiscal. El aumento del niimero de burocratas no
es la causa del desbalance financiero del Estado. Loos cambios
en el empleo plblico son, mas bien, el resultado del tipo de
intervencion adoptada por el Estado en aras a responder a su
doble funcion: acumulacion-legitimacién. Antes de la deci-
sion de contratar o de no contratar, el Estado define una for-
ma de regulacién que, con aumento o con disminucion del

de acu-
vamente
e regula-
ictorias.

y facil la
duccion,
b decide
ia. Para
wumento

ite en la nimero de funcionarios, de todas maneras empeora la situa-
 regular cion fiscal. Como se indicd antes, no todos los gastos publi-
lizacion. cos se traducen en un aumento de la planta. En consecuencia,
74

el mayor déficit no tiene que estar asociado, necesariamente,
con un crecimiento de la burocracia. Deciamos en el primer
capitulo que en los paises que tienen un Estado del bienestar
desarrollado, los gastos ocasionados por el subsidio al desem-
pleo han crecido en una proporciéon mayor que la del nimero
de funcionarios adscritos a lag instituciones que prestan dicho

re venta
do debe
s la otra
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servicio. En Inglaterra, por ejemplo, los sueldos pagados g
quienes trabajan en el sector de la seguridad social (pensiones
de invalidez, vejez y muerte, subsidio al desempleo) represen-
tan solamente el 2.7% del gasto sectorial. En cambio, los
sueldos de los funcionarios vinculados a la educacién equiva-

len al 62.1% de los egresos

correspondientes.

Es claro, entonces, que el anilisis de la burocracia debe hacer-
se teniendo en cuenta la naturaleza contradictoria del Estado

y la ambigiiedad de sus funciones. El tamaiio y la importancia
del Estado no depende del niimero de personas vinculadas a
sus instituciones. El Estado desborda las entidades que com-
ponen la Administracién Piblica. Su presencia esta mas alla
de lo que puedan indicar las cifras relativas al empleo ¥, aun,

al gasto.

Antes de reflexionar mas

las funciones del Estado,

pondencia que existe entr
crisis fiscal.

detenidamente sobre cada una de
es importante insistir en la corres-
e el empleo piiblico, el gasto y la

3.3 Empleo, gasto y situaciéon fiscal

~Financieramente, el déficit

fiscal es la expresion del conflicto

que se le presenta al Estado en el momento de conjugar los
objetivos de: apoyo a la acumulacion, de una parte, y legiti-
macion, de la otra. La imposibilidad de responder a esta doble
tension, se manifiesta como crisis de las finanzas piblicas. Es-
te hecho nos remite a la administracién del Estado. El control
del presupuesto y la distribucién Sectorial, funcional o regio-
nal del gasto son los pilares que sostienen la administra-
cién’™. Las opciones administrativas son el resultado de de-
cisiones politicas que dependen de los conflictos entre clases
y de la relacion entre éstas y el Estado. Por tanto, los proble-

mas politicos se convierten

RODRIGUEZ, G.. (1984)

en asuntos administrativos?”

afirma que ante la crisis del mode-

lo pluralista de participacién, en las sociedades avanzadas de
,Occidente se opta por una mayor centralizacion de las deci-

siones politicas y por una

institucionalizacién mas fuerte del

aparato estatal. El aumento de la burocracia es una conse-

cuencia de esta ingerencia

del Estado en la sociedad civil. En
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otras palabras, si se desarrolla la funcién centralista, es muy
probable que las nuevas tareas requieran un mayor nimero
de empleados. Segun el autor, ““la absorciéon de demandas v
conflictos de la sociedad supone el crecimiento de la burocra-
cia y la consolidacion del proceso de centralizacion de las de-
cisiones politicas”. (Rodriguez, 1984, p. 417).

»e hacer-
| Estado
ortancia
uladas a
ue com-
mas alla
) ¥, aln,

La administracion del Estado involucra aspectos tan disfmiles
como la organizacion de la recoleccién de basuras en un ba-
rrio a la normatizacion del proceso electoral. La gestion pre-
supuestal y la contratacion de funcionarios son dos aspectos
centrales de la administracion del Estado. El primero porque
hace referencia a la politica de ingresos (tributos y tarifas) y
de gastos. El segundo porque, como hemos visto a lo largo de
este ensayo, la vinculacion de funcionarios tiene repercusio-
nes de muy diversa indole: politica, distributiva, salarial e ins-
titucional. Necesariamente, la demanda de trabajo por parte
del Estado esta sujeta a las tensiones politicas que modifican
las opciones presupuestales. Es decir, no es posible separar las
decisiones que toma el Estado como contratante, de las con-
secuencias financieras que ellas acarrean.

L una de
A COYTes-
15to y la

De acuerdo con estos principios, el acépite incluye: la rela-
cion que ha existido en Colombia entre empleo publico y gas-
to, el caracter de clase de los funcionarios v, finalmente, el
tipo de trabajo que realizan (productivo o improductivo).

onflicto
ugar los
y legiti-
ta doble
icas. Es-
control
o regio-
ninistra-
D de de-
re clases
s proble-
Y

3.3.1 Empleo y gasto del Estado

El pago a los servidores pliblicos es el rubro mas importante
de los egresos del Estado. En el Cuadro A-5 se aprecia la par-
ticipacion que tienen la remuneracion de los funcionarios y la
mnversion dentro del gasto total. Como se comentd antes, la
primera oscilo entre el 45 y' el 52% de los egresos globales.
Si Gnicamente se consideran los gastos de funcionamiento,
(dejando por fuera la inversién y el servicio de la deuda) los

2] mode- servicios de personal superan el 80% de dicho gasto’®.

radas de
las deci-
lerte del
A conse-
civil. En

A pesar del peso considerable que tiene la remuneracion en el
gasto, los cambios de ésta no se expresan de manera directa
¥ proporcional en el gasto total. En otras palabras, es posible
que a una caida de los servicios de personal corresponda un
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aumento de los egresos globales. Bien puede ocurrir que la
reduccion en los sueldos sea concomitante con una mayor in-
version o con una aceleracion de los desembolsos originados
en el pago de la deuda. Por esta razon, el valor monetario de
la contratacion es apenas uno de los aspectos de la interven-
cion del Estado en la economia.

El seguimiento de las cifras existentes para Colombia deja ver
dos hechos que analizaremos a continuacidn:

1. La participacion de la remuneracion en el gasto total es
muy diferente de acuerdo con el tipo de servicio.

2. La caida del salario promedio (Cuadro A-8) indica que
los aumentos en el empleo piblico han implicado incre-
mentos menos que proporcionales en el gasto” .

Con respecto al aspecto inicial, cabe hacer las siguientes re-
flexiones.

En primer lugar, la diferente participacion que tiene la remu-
neracion de los trabajadores en el gasto correspondiente de
cada finalidad, se explica por el tipo de servicio. Como hemos
dicho en paginas anteriores, la relacién capital/trabajo no es
idéntica en todos los sectores. La educacion y la salud, por
ejemplo, son intensivos en trabajo, mientras que otras acti-
vidades estatales, como la mineria, tienen un componente
de capital considerablemente mayor.

En segundo lugar, los cambios de la productividad suelen ser
mas lentos en el Estado que en el sector privado. El ritmo
de inversiones es muy desigual y no tiene la misma celeridad
que en la industria privada. Esta afirmacién es especialmente
cierta en el caso de los servicios sociales porque su retraso
tecnologico no repercute tan directamente en la rentabilidad
de la empresa privada. En otros sectores: energético, minero,
infraestructura vial, etc., la modernizacion es mas rapida por-
que, en el corto plazo, la obsolescencia productiva del Estado
puede entorpecer! considerablemente el ritmo de acumula-
cion. No obstante puede decirse que, en general, el Estado es
muy inflexible. La sustitucién capital-trabajo se encuentra
con mas tropiezos que en las empresas particulares. Veremos
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ir que la adelante que éste es uno de los hechos explicativos de la crisis
1ayor in- fiscal®® .

iginados

stario de El segundo punto enunciado atras: reduccion del salario pro-

nterven- medio de los funcionarios piiblicos en Colombia, plantea di-

yersos interrogantes. Quizas los tres mas importantes sean:
,Cual es la relacion que se presenta entre productividad mar-
ginal y salarios en el sector estatal? ;Como se define el monto
de los salarios que el Estado pagara a sus funcionarios? Y fi-
~ palmente, ;de donde provienen los ingresos adicionales nece-
- garios para financiar un incrmento salarial de los empleados
publicos?

‘deja ver
) total es

dica que

: : ~ Vamos a intentar responder a estas preguntas.
lo incre-

Un analisis completo de la relacion que existe entre la pro-
ductividad marginal y los salarios en el secor publico, requeri-
~ ria hacer una comparacién con lo que sucede en la empresa

privada. Desgraciadamente, este ejercicio no lo podemos rea-
- lizar con la informacion disponible.

entes re-

la remu- - Parece haber un cierto acuerdo en que los salarios reales paga-
iente de dos por las empresas monopolistas y por las industrias estata-
D hemos ~ les, tienden a crecer mas lentamente que la productividad
jO no es - marginal del trabajo. Mientras que en el sector competitivo se
lud, por - presenta una mayor tendencia al equilibrio entre productivi-
ras acti- dad marginal y salario real. El primer efecto se explica porque
ponente gracias al poder monopolico, el Estado y algunas industrias

~ definen “autonomamente’’ el valor de la fuerzz de trabajo.
)

f
A pesar de que el Estado tiene esta capacidad para “imponer”
un salario, hay dos fendomenos que contrarrestan dicha fuer-
- za. El'primero tiene que ver con las lentas variaciones de la
productividad en las entidades del Estado v el segundo con el

.elen ser
i1 ritmo
eleridad
almente

retraso - hecho que el Estado nunca quiebra. Este poderoso argumento
abilidad le da un caracter especialmente politico a las demandas sala-
minero, riales de los funcionarios ptblicos.
ida por-

 Estado Los dos aspectos mencionados: de una parte, la fijacion “‘au-
sumula- - tonoma’’ de la remuneracion por parte del Estado y, de otra,
stado es la perspectiva que abre a los trabajadores la imposibilidad de
cuentra - quiebra del Estado, tomados conjuntamente con las lentas

‘eremos variaciones de la productividad, ayudan a comprender algu-
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nos de los criterios que inciden en la determinacién del nive]
de remuneracion de los empleados estatales.

Si la productividad de las entidades estatales no mejora o lo
hace muy timidamente, los niveles salariales tendran que au-
mentar ain por encima de la productividad marginal. Los
funcionarios no permitiran que su nivel de ingreso presente
un desfase muy grande con respecto al de los trabajadores
vinculados a la industria privada. El poder que tiene el Esta-
do para fijar el monto salarial se supeditara, en consecuencia,
a las condiciones de remuneracién impuestas por el sector
privado. Dificilmente el Estado podra reducir el poder adqui-
sitivo de sus trabajadores sin que se presente una situacion si-
milar con el resto de los empleados del sector no estatal. Por
el contrario, es mas factible que los ingresos de los funciona-
rios superen el de los trabajadores con igual calificacion vincu-
lados a la industria privada.

La caida del salario promedio observada en el Cuadro A-8
debera interpretarse bajo las dos hipotesis siguientes: O hubo
una notable variacion en la correlacién de fuerzas entre el
Estado y sus trabajadores, perjudicando a éstos Gltimos o,
conservandose el poder de negociacion de las partes, la dis-
minucién del salario real obedecié a una tendencia general
de la economia. En cualquiera de los dos casos, el principal
determinante del nivel de ingreso de los funcionarios piiblicos
en el politico.

La tercera pregunta que nos habiamos formulado era acer-
ca del origen de los recursos financieros necesarios para pa-
gar los aumentos salariales de los funcionarios estatales. y

/

Un posible aumento de los ingresos de los servidores pibli-
cos ocasiona dificultades financieras al Estado. Si el sistema
impositivo vigente guarda una gran dependencia de los apor-
tes de los asalariados (retencion en la fuente, impuestos indi-
rectos como el IVA, etc.), las reivindicaciones de los emplea-
dos estatales hardn mas onerosa la carga tributaria de los
trabajadores del sector privado. En una situacion como ésta
es indispensable que la reivindicacién salarial de los funciona-
rios esté acompariada de una propuesta de reforma tributaria
y de una alternativa a las prioridades presupuestales en vigor.
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anos, provinieron de los bolsillos de los asalariados®! . Sin una -
reforma tributaria redistributiva, es decir, que cobre mas a
‘quien devengue mas, cualquier aumento en el salario de los
‘empleados del Estado tendra que financiarse con parte de
los ingresos del resto de trabajadores®?. Lo sucedido a lo lar-
- go de la década del setenta en el pais, indica que el niimero
~ mayor de empleados estatales no ha ocasionado un creci-
miento de la participacion de los servicios de personal en el
gasto puablico total. La caida del salario per capita estaria
mostrando que dentro del sector publico se presento una re-
distribucion del ingreso®®. Los mayores impuestos a los asala-
riados no han sido ocasionados, en consecuencia, por el creci-
miento de la burocracia. Las causas del desequilibrio fiscal
habria que buscarlas, mas bien, en la disminucién de los im-
puestos directos, en el considerable aumento de la deuda pu-
blica y en la poca rentabilidad de las grandes inversiones mi-

neras que ha emprendido el Estado en el altimo decenio. | I
ro A-8
D hubg ' Sintetizando, desde el punto de vista financiero, las demandas ' (
ntre el salariales de los empleados estatales tienen que estar acompa-
mos o, nadas de una reforma tributaria, de lo contrario ellas erosio-
la dis- naran los ingresos del resto de trabajadores.
seneral
incipal
1blicos 3.3.2 El cardcter de clase de los funcionarios ‘

La burocracia en su desarrollo pleno se halla, en sentido espeei- '
fico, bajo el principio sine ira ac studio. Su t-eculiaridad espe-
cifica, tan bienvenida para el capitalismo, Ia desarrolla en tanto
mayor grado cuando mas se “‘deshumaniza’, cuanto mas com-
pletamente alcanza las peculiaridades especificas que le sor ron-
tadas como virtudes: la eliminacion del amor, del odio y de todos
los -elementos sensibles puramente personales, de todos los ele-

. acer-
ra pa-

phbli- mentos irracionales que se sustraen al cilculo’’ (Weber, M., 1980,
stema p. 732).

apor-

 indi- Pero mas adelante afirma: “E] poderio eanzado por una
\plea- burocracia bien desarrollada es siempre m 'y grande, y en cir-
e los cunstancias normales considerable’’ (Weber, M., 1980, p. 744).
 ésta

iona- (Como hacer compatible, entonces, el ideal de neutralidad
taria con el poder de los funcionarios estatales?

DOr.
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No vamos a profundizar en este aspecto. Apenas mencionare.
mos algunos bosquejos de la interpretaciéon marxista del pro-
blema. Ya dijimos antes que para Poulantzas, la burocraciy
constituye una ‘“‘categoria especifica”. Posee una unidad
una coherencia propia ‘“‘a pesar de la diversidad de reclutas
miento y de pertenencia de clase de sus diferentes estratog
(Poulantzas, 1980, p. 187, ver nota 1 de la pagina 44.1). La
no-neutralidad del Estado impide que sus servidores sean
neutros. Al mismo tiempo, la no-neutralidad de éstos es ung
de las causas explicativas de la no-neutralidad del Estado® .

Gough es mas enfatico que Poulantzas. Para él, los emplea-
dos estatales no solamente constituyen una “‘categoria eg-
pecifica, sino que, ademas, ‘‘comportan posturas comuneg
ideologicas y politicas’, (Gough, 1982, p. 108).

A lo largo de las paginas anteriores se ha hablado de 1 bure-
cracia, de los funcionarios plblicos, de los empleados estata-
les, etc., sin establecer diferencias politicas ¥ de clase entre
ellos. En este momento del andlisis no es posible continuar
con este enfoque. Los empleados del Estado no tienen inte-
reses tan homogéneos. Las posturas ‘‘comunes’ de que ha-
bla Gough sélo se observan en algunas capas de la burocracia,
Dificilmente comparten intereses los trabajadores de Ecope-
trol y Colpuertos, por ejemplo, con los mandos medios de
las entidades que hacen parte de Ia Administracién Phblica,
Fecode, el sindicato mas grande de empleados publicos, ha

mostrado en méis de una ocasién su autonomia frente gl
Estado.

Por consiguiente, la caracterizacién que hacen Poulantzas
y Gough solamente se aplica al grupo de funcionarios ptbli-
cos ubicado en los niveles superiores de la escala salarial®s _

Al comenzar este acépite: “Empleo, gasto y situacién fiscal”
se decia que el déficit fiscal expresa el conflicto que se le
presenta al Estado en el momento de conjugar los objetivos
de: apoyo a la acumulacion, de una parte, y legitimacion,
de la otra. Ambas tareas involucran a los empleados piiblicos.

En este sentido, su caricter de clase incidira en la situacién
fiscal.

Los funcionarios pertenecientes a las categorias inferiores de
la administracién del Estado, luchan por una reduccién del
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tiempo de trabajo excedente. Exigen que los aumentos sala-
jales sean, por lo menos, similares a los de la industria pri-
yada.

Frente a estas reivindicaciones, el Estado se encuentra con
una doble dificultad: De un lado, la incapacidad de introyec-
tar en sus trabajadores la conciencia de “servidores ptiblicos’’,
Los llamados a la ““austeridad’’ en aras de una mayor estabili-
dad futura, Gnicamente tienen efectos positivos en el corto
ﬁ]azosﬁ. Los intereses de los empleados publicos pertene-
cientes a los niveles bajos de la escala salarial, no son compa-
tibles con el principio de “neutralidad” proclamada por el

r lo mismo. De esta manera, las demandas salariales de los
abajadores estatales amenazaran permanentemente la esta-
bilidad de las finanzas ptblicas.

En consecuencia, los trabajadores vinculados al Estado estin
muy lejos de la “neutralidad’’ weberiana. Solamente un gru-

po reducido de ellos posee la unidad y la coherencia de inte-
‘reses de que habla Poulantzas.

La mayoria de los funcionarios publicos son explotados por
el Estado en la medida en que éste se apropia de parte de su
tiempo de trabajo. Por tanto, sus intereses de clase no coin-
_ciden con los de la alta burocracia estatal. Por estas razones,
‘8us reivindicaciones salariales horadan los fundamentos de
la estabilidad fiscal.

os publi-
gl

n fiscal”
jue se le.
Dbjetivos
imacion,
viblicos.
ituacion

- Debe tenerse muy presente que el proceso que estamos des-
cribiendo se presenta en el largo plazo. En Colombia durante
los afios setenta, Cuadro A-8, las demandas salariales de los
- empleados estatales fueron muy moderadas. Nuestra hipé-
tesis es que ello no se debid a la “neutralidad” de intereses,
Una explicacién mas acabada de las posibles causas de la
caida en el salario promedio, requiere hacer comparaciones
con lo sucedido en el sector privado. Este tipo de analisis
€scapa a los alcances de este ensayo.

riores de
cion del
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3.3.3 Trabajo productivo e improductivo
de los empleados estatales

La discusion sobre la naturaleza “‘productiva’® o “improduc-
tiva’” de los trabajadores publicos es importante porque ayu-
da a entender los origenes de la crisis fiscal, y facilita la com-
prension del tipo de relaciones que se establecen entre las
actividades del Estado y de los particulares.

En términos muy sencillos, el origen del debate es el siguien-
te: El proceso capitalista, como hemos dicho antes, involucra
tanto la produccion como la reproduccion. Para que el ciclo
completo pueda llevarse a cabo es necesario que ademas de
fabricacion de una nueva mercancia (M*), diferente a la mer-
cancia original (M), el capitalista obtenga una cantidad de di-
nero (D’) superior a la comprometida inicialmente (D). En
simbolos:

D=M P M —D’
(P presenta el proceso productivo)

La reproduccion tiene lugar cuando la mercancia M’ encuen-
tra un comprador que pague por ella el valor D’. Si no se da
esta realizacion el ciclo queda inconcluso.

De acuerdo con Marx, el excedente (la diferencia entre M’
y M) se origina en el proceso produétivo. La distribucién
(paso de M’ a D), no crea un valor adicional, sino que contri-
buye a la realizacion del plusvalor ya creado. Por consiguien-
te, el pago, a los diversos agentes que participan en la distri-
bucion provienen del fondo total de plusvalia creado con an-
terioridad.

/s

La pregunté realmente problematica es: ;qué tipo de trabaja-
dores crean un valor excedente y cuiles no lo crean?

De antemano, es bueno aclarar que la distincion entre trabajo
productivo e improductivo no niega el que uno sea tan nece-
sario como el otro®” .

Para Marx la categoria de productivo o improductivo debe
definirse historicamente.. Hoy en dia, con el avance de la pro-
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" duccion colectiva y con la progresiva consolidacion de la rela-
cion salarial, el trabajo no puede entenderse como una activi-
oroduc- ~dad particular.
ue ayu-
la com-

-IJOS niveles de productividad no dependen del individuo sino
atre las

de la sociedad®® . La frontera cntre produccion y distribuciéon
se diluye en la medida en que los procesos adquieren mayor
integracion. En consecuencia, la distincién entre el trabajador

siguien- ’productivo v el_ no-productivo cs menos clara. !?t?se a ello, qui-
volucra zas sea conveniente hacer una distincion analitica que sin ser
el ciclo un reflejo preciso de lo que sucede en la realidad, permita
mas de éaptar las caracteristicas distintivas mas relevantes.

la mer-

d de di- En lineas generales, el trabajo productivo es el trabajo que se

D). En cambia por capital para generar plusvalia. Ademas, es necesa-
rio que cree o transforme un valor de uso®® . Por su parte el
trabajo no productivo es aqudl que no se cambia por capital,
aun cuando cree o transforme valores de uso. Igualmente,
son no-productivas. las personng que a pesar de estar emplea-
das por el capital, ayudan a realizar el valor implicito en las
mercancias creadas anteriormente por otros.

encuen-

10 se da El principal interés nuestro es analizar la naturaleza produc-

- tiva o improductiva de los empleados del Estado. Asi tendre-
- mos elementos de juicio adicionales para estudiar los origenes
de las dificultades fiscales. Si, por ejemplo, la mayor parte de
los trabajadores publicos son 'roductivos, el dinero necesario
para cubrir los costos salariales se origina en la propia empre-
sa estatal, ademés de que se yenera un ingreso adicional. En
_ una situacion como ésta, el Estado no tendria que recurrir a
con an- los impuestos como forma principal de financiacion. Si, por
: el contrario, como ocurre en (‘olombia, la mayor parte de los
trabajadores publicos pertenceen a la Administracion Pabli-
trabaja- ca (no incluye las Empresas I'inancieras v No-Financieras),
| las capacidades de “‘autofinanciacién’ del Estado seran mi.
, . nimas. En este caso, los impuestos y las tarifas constituiran
;traba’j': los instr_umentos privﬂegiadt'us de financiacion. Obviarpente,
— en la primera alternativa estamos suponiendo que las indus-
y trias estatales tienen una rentabilidad cercana a la media. En
Colombia la mayor parte de las empresas del Estado han teni- |
vo dokt do grandes pe_‘ardidas'en los Giltimos afios. Ello estaria indican-
g pl“éw do que tales industrias en lugar de ayudar a solventar la crisis
fiscal, la han profundizado.

ntre M’
ibucion
» contri-
siguien-
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Con el fin de presentar de u
entre trabajo productivo e
siguiente Cuadro, haciendo

improductivo,
un esfuerzo es

tar lo pertinente a los empleados estatales®®

na manera mas clara la distincion
se ha elaborado e]
pecial por explici.

TRABAJO PRODUCTIVO E IMPRODUCTIVO

Crea o transforma valores

——

Ni crea ni transforma valores

de uso de uso
: 1a 1b 1e 1d
Produce Trabajador Trabajador
plusvalia productivo. del Estado

1 Trabajo asala- | productivo
riado cambia- | vinculado a
do por capi- empresas es-
tal. tatales o mix-

Industria, tas.
agricultura y | Industria,
comercio. agricultura y
comercio.
2a 2hb 2¢ 2d
No Trabajador Trabajadores Trabajador Trabajador es-
produce improductivo. | del Estado no improductivo tatal no pro-
plusvalia Incluye a los | productivos vinculado a la | ductjvo.,

2 trabajadores pertenecen a | pura circula- | Administra-
independien- la administra- cién. cién Pablica,
tes v al traba- | cién pablica. Vendedores, finalidades,
jo asalariado Finalidades: empleados 100, 200,
que no se | 400, 500, | del sector fi- 300. Empre-
cambia por | 600, 700, | nanciero Pue- | sas  Pablicas
capital como | 800. den ser asala- Financieras.
el servicio do- riados o no.
meéstico.

En el cuadro hay 4 columnas
lumnas (a y b)
forman valores de uso. Las dos al
cluyen el trabajo

primera fila agrup

¥ dos filas. Las dos primeras co-
se refieren a los trabajadores que crean o trans-
timas columnas (c y d) in-
que no crea ni transforma valores de uso, La
a las diversas modalidades que puede asumir

el trabajo que produce plusvalia. Solamente caben dentro de

.

lenes, de al
. La segunda fila h
tor de plusvalia. Perte

guna forma, modifican los valores
ace relacion al trabajo no produc-
necen a este grupo tanto los trabajado-




stincién
orado e]
explici-

— . L
na valores

.
1d

—e

2d

bajador es-
| no pro-
tivo.
ministra-
1 Plblica,
lidades,
), 200,
. Empre-
Plblicas
ancieras.

eras co-
o trans-
y d) in-
uso. La
 asumir
ntro de
valores
produc-
bajado-
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res que no modifican la mercancia (2c y 2d), como aquéllos
que a pesar de crear o transformar valores de uso, no produ-
cen plusvalia (2a y 2b). Bien sea porque su fuerza de trabajo
no es cambiada por el capital, como es el caso del servicio do-
meéstico. O bien, porque son productores independientes.

No sobra recordar con Fine, Harris (1976) que un trabajo im-
productivo bien puede ser indirectamente productivo, y que
la categoria de improductivo no excluye el caracter de nece-
sario.

Nuestro interés principal es el de situar a los empleados esta-
tales. Con este animo en el cuadro se ha hecho explicito su
caracter productivo o improductivo.

Como se observa, los empleados publicos pueden ser produc-
tivos o improductivos, dependiendo de la actividad que de-
sempefien. Las casillas 1.a y 1.b corresponden a los trabajado-
res productivos vinculados a la empresa privada y a las indus-
trias estatales, respectivamente. Son productivos los trabaja-
dores de la casilla 1.a porque su salario resulta de un inter-
cambio con el capital. Ademas, porgue crean o transforman
valores de uso. Se considera igualmente productivo el trabajo
de quienes estan vinculados a industrias nacionalizadas o mix-
tas. Aunque en este caso el trabajo asalariado no se cambie
por capital en sentido estricto, el proceso productivo se lleva
a cabo bajo condiciones muy similares a las de la empresa
privada. La diferencia con ésta radicaria en que es el Estado
y no un particular, quien se apropia directamente de la plus-
valia.

En Colombia, los empleados puiblicos vinculados a empresas
estatales no financieras tuvieron una participacion del 6.7%
en la remuneracion total de lo asalariados (Cuadro A-4). Co-
mo se dijo en pdginas anteriores, este porcentaje es relativa-
mente reducido si se compara con el 21.1% correspondiente
a la Administracién Publica.

3e insinuaba lineas atras que una de las posibles alternativas
que tiene el Hstado para disminuir su desbalance fiscal es la
autofinanciacion, a través de industrias propias que elaboren
bienes para la venta. La plusvalia generada por los trabajado-
res publicos vineulados = (ules »mpresas disminuiria la carga
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financiera del Estado. Sin embargo, en la prictica lo que sue-
le ocurrir es que el Estado nacionaliza o crea industrias cuya

rentabilidad es inferior a la media ¥, por tanto, no atraen g

los inversionistas privados®? . Es muy probable, entonces, que
las firmas estatales en lugar de ayudar a solventar la crisis fi-
nanciera la agudicen, puesto que la tnica forma de mantener
en pie estas industrias es mediante los subsidios. Estos dinerog
deben provenir de los impuestos o de la deuda publica. En
cualquiera de los dos casos, los problemas fiscales se profun-
dizan.

Si las industrias estatales no son competitivas, la plusvalia
creada por los trabajadores vinculados a ellas, es absorbida
por el sector privado. Se presenta, en consecuencia, una trans-
ferencia de excedente favorable al capital privado.

Resumiendo, el hecho que cierto tipo de trabajo contratado
por el Estado sea productivo, no garantiza la atenuacién de
los problemas de las finanzas piblicas.

Los trabajadores estatales no vinculados a empresas publicas
que elaboran bienes y servicios para la venta, son improduc-
tivos, en el sentido que no crean plusvalia. No obstante, sin
su presencia no podria llevarse a cabo el proceso de acumula-
cién. Este grupo de servidores del Estado no puede, en nin-
guna eventualidad, autofinanciarse. El pago de estas activida-
des tiene que hacerse con parte de la plusvalia creada por los
trabajadores productivos.

En el cuadro diferenciamos dos categorias de empleados pi-
blicos no productores de plusvalia. De una parte, aquéllos
que de alguna manera modifican los valores de uso (casilla
2.b) y de otra parte, quienes estan vinculados a la pura cireu-
lacion y, en’consecuencia, ni crean ni transforman valores de
uso (casilla 2.4). '

Pertenecen al primer grupo, los funcionarios de la Adminis-
tracion Piblica adscritos a entidades de la Salud, la Seguridad
Social, los Servicios Econémicos, la Vivienda y algunos Servi-
cios Sociales y de la Comunidad. En el segundo grupo po-
drian incluirse los trabajadores vinculados a las Empresas Pi-
blicas Financieras y a las instituciones que cumplen las fun-
ciones de Defensa, Servicios Piblicos Generales y Educacién.

I
1

1
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jue sue-
as cuya
traen a
es, que
risis fi-
antener
dineros
ica. En
profun-

De acuerdo con el Cuadro A-4, la mayor parte del personal al
servicio del Estado colombiano, hace parte de estos dos gru-
pos. Representa entre un 78 y un 80% del nimero total de
funcionarios pertenecientes al Sector Piblico.

Financieramente no estdn en capacidad de generar, por ellos
mismos, la plusvalia necesaria para su mantenimiento. Sin
embargo, no debe olvidarse que si las funciones que cumplen
son necesarias para mantener el proceso de acumulacién, con-
tribuyen, por via indirecta, al mejoramiento de la producti-
vidad de la industria privada.

lusvalia
sorbida

. Sin desconocer este efecto indirecto, queremos insistir en que
a trans-

los trabajadores estatales que no producen plusvalia tienen
que ser pagados con parte del excedente creado por otros.

tratado
cion de

Tenemos, pues, un flujo de transferencias bidireccionales en-
tre los sectores publico y privado. Si en el largo plazo el ba-
lance neto es favorable al uno o al otro, depende de factores
muy diversos. A algunos de ellos nos referiremos en las pagi-
nas siguientes. Los recursos que recibe el Estado de los parti-
culares mediante impuestos, tasas, contribuciones, etc., les es
devuelto, total o parcialmente, a través de los servicios que
concretizan las funciones de: apoyo a la acumulacién y legi-
timacion.

yablicas
produc-
nte, sin
umula-
en nin-
ctivida-

por los En los tltimos afios se ha buscado que los servicios piiblicos

sean financiados a traves de las tarifes. Igualmente, gran parte
de los ingresos destinados a la seguridad social se originan en
las contribuciones. El aumento de estas dos modalidades de
los ingresos no tributarios ha modificado ligeramente la es-
tructura de los ingresos corrientes. A lo largo del periodo
65-82 la participacion de los ingresos tributarios en los ingre-
sos corrientes fue superior al 95%. Durante el gobierno de Be-
tancur se constata una leve caida. En 1983 el porcentaje fue
de 92.12% y enel 84 de 94.27%.

dos pil-
quéllos
(casilla
a cireu-
ores de

dminis-

guridad Detras del principio segiin el cual las empresas de servicios
8 Servi- publicos deben autofinanciarse, subyace la intencién de apli-
lpo po- carle la logica del mercado a la oferta de energia, acueducto,
2sas Pu- alcantarillado, recoleccion de basuras. Se busca que los tra-

las fun-

bajadores vinculados a estas actividades tengan un caracter
cacion.

productivo. Es decir, al condicionar la oferta del servicio a
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la capacidad de pago del usuario, se desvirttia el concepto
mismo de servicio ptblico V se modifica la naturaleza origi-
nalmente improductiva de dichos trabajadores.

Estos intentos de “racionalizacién’ y “eficiencia’ son insu-
ficientes frente al problema fiscal. '

Nuestra hipétesis bdsica es la siguiente: el desarrollo de indus-
lrias estatales no es una solucion definitive a la crisis fiscal.

3.3.4 Conclusion

Las primeras pdginas de este ensayo insistian en que el Esta-
do Colombiano es relativamente pequeno, si se compara con
el tamafio del Estado en otros paises del mundo. Se ha dicho,
también, que la participacion de la remuneracién de los fun-
- cionarios dentro del gasto total ha sido estable a partir de
1970. (Cuadros A-4 y A-5). Por tanto, no se le puede achacar
a los empleados piblicos la culpa del crecimiento del gasto
durante el decenio anterior.

En este acdpite: “Empleo, gasto y situacién fiscal”’, hemos
querido ir mas lejos. La intima relacién que existe entre el
nimero de funcionarios publicos, el gasto estatal y la crisis
fiscal, plantea problemas estructurales que superan la estrecha
polémica fiscal-monetaria,

Tres factores inciden de manera negativa Yy permanente sobre
las finanzas phblicas: ;

1. El aumento de los costos de los servicios ofrecidos por
el Estado. Gran parte de estos servicios tienen una es-
tructura de costos marginalmente creciente. La mayor

- cobertura y la mejor calidad implican, necesariamente,
una ampliacion del personal al servicio del Estado, pues-
to que la relacién tecnolégica es intensiva en mano de
obra.

2. Dado el caricter de clase de los trabajadores estatales,
es muy factible que sus demandas salariales se hagan ba-
jo el supuesto que el gobierno no quiebra y, ademas,
con la conviceion que ellos también son explotados por
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el Estado. Solamente una parte reducida de empleados
piblicos comulga con los intereses, supuestamente,
neutros del Estado.

En el Cuadro A-8 hemos visto que en los afios setenta se
presenta una reduccién de la remuneracion promedio
de los funcionarios. Durante la década parece haberse
dado un debilitamiento del poder de negociacién de las
organizaciones sindicales que agrupan a los servidores
del Estado. De acuerdo con nuestra hipotesis, en el lar-
go plazo dicha situacion tenderd a modificarse, agravan-
do el desbalance fiscal.

3. La mayor parte de los empleados estatales son impro-
ductivos. El reducido porcentaje de los trabajadores que
crean plusvalia esta vinculado a industrias no competiti-
vas. En consecuencia, la nacionalizacion de industrias,
o la creacion de empresas estatales, o los llamados a la
“autofinanciacién” de las empresas de servicios publi-
cos, no garantizan la estabilidad de las finanzas piiblicas.

La funcién dual del Estado: apoyo a la acumulacién y legiti-
macion, conduce inevitablemente a una crisis financiera es-
tructural Las explicaciones al desbalance fiscal no se pueden
buscar en las modificaciones que presentan algunos de los ru-
bros de ingresos y gastos. Estos cambios reflejan las respues-
tas coyunturales y contradictorias del Estado a las exigencias
del proceso de acumulacion.

Hemos tratado de mostrar en este subcapitulo que aunque la
burocracia no ha sido la causa prmc1pa1 del crecimiento del
gasto publico en los afios setenta, si es una de las manifesta-
ciones de los intentos que realiza el Estado con miras a conci-
liar las necesidades inmediatas del capital con el interés ‘‘ge-
neral”, Es dificil pensar en una futura expansién de la cober-
tura y calidad de los servicios ptiblicos sin un crecimiento del
nimero de funcionarios. Y como éstos son improductivos y
luchan por reivindicaciones salariales que no son compatibles
con los cambios en la productividad y eficiencia de las entida-
des del Estado, la amenaza del desbalance fiscal siempre esta-
ra presente.
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No es indispensable que la intervencién del Estado se refleje
en un aumento del nimero de personas a su servicio. Cierto
tipo de gasto publico no se traduce en una mayor burocracia,
En este caso, la reflexién debe hacerse sobre la naturalezg
productiva o improductiva del gasto. De ello nos ocuparemos
en el siguiente acapite.

3.4 Las funciones del Estado

Cuando se hablaba de la naturaleza y de la funcién del Estado
capitalista, se resaltaba el cardcter contradictorio de su doble
funcién: impulso a la acumulacién y conservacién de la legi-
timidad. Para lograr dichas metas el Estado cuenta con diver-
sos instrumentos. Uno de ellos es el gasto publico.

Seglin sea su destino, algunos egresos contribuyen mas direc-
tamente a la creacion de las condiciones necesarias para la
acumulacién mientras que otros gastos tienen mayor relacion
con la funcion legitimadora.

Esta clasificacion no es taxativa. Apenas indica una cierta pre-
lacién, puesto que ningin gasto favorece de manera exclusiva
la consecucion de uno sblo de los dos objetivos. En este sen-
tido, todos los egresos estatales son ambivalentes®? .

Un primer paso para realizar la clasificacién del gasto consiste
en hacer un ordenamiento de acuerdo con su finalidad.

En las paginas anteriores hemos lanzado la hipotesis que el
crecimiento del empleo piblico, en tanto es expresion de una
de las posiblés formas de intervencién del Estado, tiene reper-
cusiones negativas de cardcter estructural en las finanzas pi-
blicas. ‘ i

Hemos agregado, ademds, que el origen del problema no radi-
ca en el hecho mismo de la contratacion, sino en lo inevitable
de la intervencion. Si ésta no se da a través de la ampliacion
del personal al servicio del Estado, se presentara bajo otras
modalidades. Cualquiera que sea la forma especifica de inge-
rencia, ella demandara un presupuesto cada vez mayor.

Este ensayo no tiene el propésito de estudiar la evolucion
del gasto. Los comentarios que hemos hecho a este respecto
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se derivan del analisis del empleo. Vamos a conservar esta me-
todologia. En consecuencia, las reflexiones sobre el compor-
tamiento que ha tenido el empleo segiin funciones, lo tomare-
mos solamente como indicativo de los cambios de énfasis en
las formas de regulacion.

Es bueno recordar lo dicho antes. A pesar de la alta participa-
cién que tiene la remuneracién en el gasto, la relacién entre
ambas variables no es ni directa ni proporcional® . Por consi-

Estado guiente, un estudio completo de las formas de regulacién de-
1 doble berd involucrar, conjuntamente con el empleo, los egresos.
la legi- Ademas, el analisis tendria que considerar todo el Sector Pii-
1 diver- blico y no exclusivamente a las Administraciones Piblicas.

5 direc-
para la
elacion

rta pre-
clusiva
ste sen-

onsiste

Dependiendo de las condiciones especificas del proceso de

acumulacion, el Estado prioriza algunos gastos. Intensifica
la contrataciéon o transfiere un mayor porcentaje de sus re-
cursos, con el objeto de favorecer algtin sector particular. Es-
ta escogencia concretiza la forma de regulacion y debe contri-
buir a consolidar el régimen de acumulacién.

En el Cuadro 5 se mostro la participacién del empleo por fina-

lidades en el total de la Administracién Publica del orden na-
cional. El empleo en Educacién y en Servicios Piiblicos Gene-

rales disminuye su importancia relativa, mientras que Salud y
Seguridad Social la incrementan hasta 1976. A partir de este

afio la participacion de ambas finalidades se mantiene casi
constante.

que el

de una Al congiderar los ritmos de crecimiento: graficos 1, 3,4y 5,
> reper- se decia que en los tltimos afios las pendientes de las curvas
zas pu- de Educacion y Sanidad y Salud eran mds negativas que la

10 radi-
vitable
liacion
o otras
le inge-

correspondiente a Servicios Econémicos.

La conjuncién de estos dos hechos nos lleva a plantear la hi-
potesis siguiente:

A partir de 1976 en Colombia ha predominado una concep-
cion reacia a la intervencién del Estado, especialmente en los
sectores sociales. Aunque los criterios que han guiado recien-
temente la contratacion publica son un reflejo, asi sea parcial
y limitado, de dicha concepcion, todavia se estd muy lejos de

plucion
especto
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un ‘““desmonte’’ de lo que en el pafs hemos tenido de Estadg
del “bienestar”.

Las finalidades que mds relacién tienen con el llamado Estadg
de bienestar son la Educacién, la Salud y la Seguridad Social,
(Finalidades 300, 400, 500). Hemos realizado unos calculos,
todavia provisionales, de la participacién que ha tenido el em.
pleo de estas tres finalidades en el total de la Administracién
Pulblica durante los afios 83,84 y 85. Los porcentajes respec-
tivos son 65, 64 y 64%. Es decir, esta voluntad de disminuir el
numero de funcionarios Y, especialmente, en las entidadeg
que prestan servicios sociales, se ha mantenido durante la ad-
ministracion Betancur,

Pensamos que pese a tales intentos, el personal al servicio del
Estado adscrito a tales instituciones no podrd disminuirse
més alld de cierto limite. En las condiciones actuales, sin estg
forma de intervencién del Estado, dificilmente se garantizarg
la continuidad del ciclo de produccién-reproduccién.

Tanto el impulso a la acumulacién como las tareas legitima. |
doras, hacen indispensable la presencia de un Estado que ade-
mas de abaratar el costo de reproduccion de la fuerza de tra-
bajo economicamente activa, también se preocupe por facili-

tar las condiciones de subsistencia de la poblacién no actj-
95
va’®,

Estos comentarios sobre la composicién del empleo por fina-
lidades pueden ser complementados con algunas considera-

ciones muy breves a propésito del gasto. Comencemos esta-
bleciendo los diferentes tipos de egresos.

O’Connor (1973) llama capital social al gasto que tiende. a
favorecer la acumulacién ¥ gasto social a los egresos estatales
que tienen mayor relacién con las tareas de legitimacién. El
primero lo divide en inversion social y en consumo social,
La inversién social aumenta la productividad mientras que el
consumo social baja los costos de reproduccién de la fuerza
de trabajo. Ambas modalidades de] capital social son indirec-

tamente productivas. Por su parte, el gasto social, auncgue
necesario, es improductivo® ,

Segﬁn Gough (1982), la reproduccién debe hacerse mucho
mas explicita que en el esquema de O’Connor. Ademis de
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> Estado las funciones de acumulacion y legitimacién, el Estado capi-
 talista debe preocuparse por la reproduccion. Desde el punto
‘de vista del Estado del bienestar, la funcién de reproduccion
ge manifiesta como salario social y consumo social, El prime-

ro abarca las pensiones, los seguros de desempleo, las indem-
alculos ‘nizaciones, y, en fin, todas las transferencias monetarias de
o el em- Ja seguridad social. El segundo incluye los servicios como sa~
stracién nidad y educacion.
 respec- '
AInuir e Las participaciones del empleo por finalidad dentro del em-
:zl‘ila pleo total solamente se referian a la Administracién Publica,

ol

del orden nacional. Las consideraciones que vamos a hacer
“sobre el gasto abarcan a todo el Sector Piblico.

Con el fin de hacer mis clara la exposicién, vamos a agrupar

las finalidades de la clasificacién que se ha utilizado hasta
ahora, en funcion de las categorias definidas por O’Connor.

‘La inversion social estaria compuesta por las finalidades: 600

egitima- (Vivienda y Ordenaciéon Urbana-Rural), 700 (Otros Servicios
jue ade- Sociales y de la Comunidad) y 800 (Servicios Econémicos).

a de tra-

or facili-

no actit - El consumo social incluiria las finalidades: 300 (Educacion),
400 (Sanidad y Salud) y 500 (Seguridad Social y Asistencia
Social).

yor fina-
insidex_a.-;

i Por ultimo, el gasto social comprenderia las finalidades: 100
0S esta-

(Servicios Pliblicos Generales) y 200 (Defensa).

e a;-: - Con ayuda de este ordenamiento y revisando nuevamente el
;statai - Cuadro A-3, se ha hecho el ejercicio de agrupar las participa-
::i onl ciones de las finalidades con respecto al PIB.

5 que El gasto social (finalidad 100 + finalidad 200) ha aumentado
. fuer ligeramente con respecto al PIB, pasando de 4.3% en 1964
indirec- a4.5% en 1981. A través de los Servicios Piiblicos Generales,
aunque del ejército y de la policia, se concretiza la tarea legitimadora

del Estado. Ello no quiere decir que esta funcién se agote en
i tales instituciones. El papel que cumple el Estado como ga-

mucho rante de la relacién salarial no puede ser circunscrito a las fi-
mas de - nalidades 100 y 200. Su alcance es mucho mayor.
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Los valores propios de la sociedad de consumo le son intyg,
yectados al individuo a lo largo de toda su vida. Desde Ia
milia hasta la empresa, pasando por la escuela y por un sj
numero de instituciones, la persona realiza un largo proceg 0
de aprendizaje de las normas fundantes de la sociedad salg-
rial. Este proceso no tendria lugar sin el Estado, puesto que
la ley, en tanto precondicién de Ia norma, emana de éste.

Por consiguiente, un anilisis de Ia funcién legitimadora que
cumple el Estado capitalista, no puede reducirse a la des.

a -

cripcién de la evolucién del gasto publico destinado a Se';

tos porcentuales (de 4.3 a 4.5%), solamente indica que lag
modalidades de legitimacién directa han conservado su im-
portancia relativa. Las reflexiones acerca de la naturaleza le-
gitimadora del Estado, escapan a los alcances de este ensayo.,

La crisis financiera de los tltimos anos ha puesto sobre el ta~ s
pete la importancia que tiene el Estado como “prestamista

de ultima instancia® ¥, por consiguiente, como soporte ba-
sico del sistema financiero®”. La moneda de curso forzoso,
la centralizacién de la banca ¥ el monopolio de la emisién,

son signos indicativos de la legitimacién que ejerce el Estado
en el campo financiero.

Cuando se piensa el Estado desde esta perspectiva global pa-
recen mucho mas ilusas las pretensiones neoliberales de vol-
ver al paraiso de la libre competencia y de la no-intervencion,

Existe, pues, una presencia legitimante del Estado que des-
borda cualquier calculo estadistico y que no puede reducirse

a las instituciones agrupadas bajo Ia categorfa: Servicios Pii-
blicos Generales.

Veamos ripidamente la evolucién que han tenido las finali-
dades mas relacionadas con la acumulacién.

La inversion social (finalidades 600, 700 y 800), segiin el
Cuadro A-3, ha pasado del 6 a] 7% . El mayor peso le co-
tresponde a los llamados Servicios Econémicos, que aumen-
taron su participacion con respecto al PIB del 5.4 al 6.5%.
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En general, los porcentajes indican que este gasto ha sido
muy estable. Su dindmica es ligeramente superior a la del
PIB.

Finalmente, el consumo social (finalidades 300, 400 y 500)
aumenta su participacion en el Producto Interno Bruto. De
acuerdo con el Cuadro A-3, en 1970 era de 6.1% y en el 81
de 7.8%. :

Este es el gasto tipico del Estado del bienestar. En Colombia
nunca ha existido, en el sentido pleno de la palabra, tal tipo
de Estado. Muchas de las funciones que cumple el Estado del
bienestar en otros paises, en Colombia son desempefiadas por
la familia. El subsidio al desempleo que en algunas naciones
ha adquirido un peso muy importante dentro del gasto publi-
co, no existe todavia entre nosotros. La mayor parte de los
costos de reproduccion de la fuerza de trabajo recaen sobre
la unidad familiar.

No obstante los intentos neoliberales de desmontar el consu-
mo social, las estadisticas muestran que a duras penas se ha
logrado estabilizar la participacién que tiene este tipo de gas-
to dentro de los egresos del Estado.

‘¢Por qué estas intenciones de minimizar al Estado benefactor

han sido infructuosas?
De una pérte, la esencia misma del Estado del bienestar.

Es bastante dudoso que este tipo de intervencién efectiva-
mente conduzca a una redistribucién del ingreso. Quizds el
Estado del bienestar no afecte los intereses de los grupos ca-
pitalistas.

. - el Estado del bienestar redistribuye la renta dentro de la clase
que vive de un sueldo o salario, no desde las clases altas y medias
hacia abajo, y no, necesariamente, de los beneficios a las rentas
salariales. (Gough, 1982, p. 210). ’

El estudio ya citado de SELOWSKY (1979) muestra que en
Colombia los gastos en educacion y salud no han tenido efec-
tos claramente redistributivos.
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Una segunda razén que podria aducirse para explicar la difj
cultad de reducir el consumo social, &5 la importancia que tie-
ne el salario indirecto para la reproduccién de la fuerza de
trabajo. A pesar de que gran parte de los dinercs necesariog
para financiar el consumo social provengan de los mismos aga.
lariados, estos recursos favorecen a los mis pobres entre log
pobres,



NOTAS

Autores como KAPLAN, M. (1981), GOUGH, I. (1972, 1982)
MILIBAND, R.. (1978), POULANTZAS, N. (1980, 1982), HEN-
RY, d..(1972), LE PEN (1985), AYALA, U, (1981), KELLER,
W. (1981), TULLOCK, G, (1974), han intentado analizar el pa-
pel del funcionario piiblico en la sociedad contemporanea. No
obstante, estos trabajos son todavia muy embrionarios.

Las versiones iniciales corresponden a la llamada “sintesis neocla-
sica”. (HICKS, J.. (1975). Los primeros “keynesianos’ que acep-
taron el esquema propuesto por Hicks, como HANSEN . AL
(1977), defendieron la bondad de la politica fiscal, desconocieron
la importancia que para Keynes tenia la moneda ¥ negaron que la
accién del gobierno ocasiona el crowding out o efecto congestion.

Especialmente: LEIJONHUFVUD A. (1968), DAVIDSON P,
1978), WEINTRAUB, (1985), DESAL M. (1981) MINSKY, H,
(1975). :

Con el fin de facilitarle al lector la comprension de la clasificacion
de las entidades piiblicas, haremos a continuacién un cuadro si-
noptico con las categorias que se utilizardn a lo largo del trabajo.
En general, seguimos la metodologia propuesta por el DANE,
(1984).

L ADMINISTRACIONES PUBLICAS
.1 Orden Nacional
.1.1 Nivel Central

2

1.3 Entidades de Seguridad Social
Orden Departamental (Incluye intendencias y comisarfas)
.2.1 Nivel Central
2 Nivel Descentralizado
3 Entidades de Seguridad Social
3  Orden Municipal
.3.1 Nivel Central
.3.2 Nivel Descentralizado
3.3 Entidades de Seguridad Social
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9. EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS

Empresas Pliblicas Nacionales
Empresas Piiblicas Departamentales, Intendenciales y Comi-
sariales,

Empresas Piiblicas Municipales

B b
o B =

INSTITUCIONES FINANCIERAS PUBLICAS

Instituciones Monetarias
Compaiiias de Seguros y Cajas de Pensiones
Otras Instituciones Financieras

Wow 0
o

Cuando en el trabajo se hace referencia al “empleo piblico” esta-
mos considerando a los trabajadores de la Administracién Piiblica
que representan, segin nuestras estimaciones, entre el 75 y el
807% del empleo piiblico total del pais. -

5, Para el perfodo 70-81 se estimé la regresion siguiente:
g = b, (PIB) P2
g = gasto total de la Administracién Piiblica.
PIB = Producto Interno Bruto
Los resultados fueron: h; = 0.16
b; = 1.0 (elasticidad)
R? = 0.99

6. Aur.que esta afirmaci6n es cierta en lineas generales, debe tenerse
en cuenta que algunas actividades estatales requieren mas empleos
que otras. En sectores como la educacién ¥ la salud, por ejemplo,
hay una relacién mucho m4s estrecha entre el gasto y los salarios,
Estos servicios son “intensivos” en mano de obra. La situacion es
muy distinta en el caso de la seguridad social. En los pafses que
tienen un estado del bienestar desarrollado (Inglaterra, Francia,
Suiza, Holanda, Bélgica, Alemania) los gastos ocasionados por el
subsidio al desempleo han crecido en una proporcién considera-
blemente mayor que la del nimero de trabajadores piiblicos encar-
gados de administrar los servicios de seguridad social.

A partir de los datos de GOUGH, I. (1982, p, 168), hemos calcu-
lado los porcentajes siguientes referidos a Inglaterra. La participa-
cién de los sueldos en el gasto de cada finalidad es;

Seguridad Social 299
Educacién 62.1%
Sanidad 54.1%

Servicio Social’ ' 61.5%
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Comidas Escolares 79.7%
Vivienda 0.004%

La regresion estimada fue:

REMTp = b (RE MTt)P2
REMTp = remuneracién trabajadores publicos

REMTt = remuneracién del total de asalariados

Los resultados obtenidos: b; = 0.30
by, = 1.0
R*=1.0

Después de estudiar lo sucedido en materia de empleo piblico y
remuneracién durante lo corrido de esta década, la Contraloria
General de la Republica (1985 b) llega a una conelusién similar:

“. .. el empleo y las remuneraciones del sector piblico han creci-
do en forma lenta, practicamente pari passu con el crecimiento
general de la economia colombiana”, (CONTRANAL, 1985 b,
p.67).

Los datos han sido tomados de HELLER, P., y TAIT, A. (1983),
Debido a las dificultades para conseguir la informacién, los auto-
res consideraron un sélo afio por pais. Los datos de Colombia co-
rresponden a 1980,

Los porcentajes del Cuadro 1 difieren de A-4 en el caso de Colom-
bia porque: En primer lugar, el Cuadro 1 solamente incluye los
empleados de la Administracién Pablica del Orden Nacional, mien-
tras que la columna de la izquierda del Cuadro A-4 abarea los Or-
denes departamental y municipal. En segundo lugar, porque la
metodologia que siguen Heller y Tait para calcular el porcentaje
correspondiente al Cuadro 1, no es exactamente la misma que he-
mos‘seguido para obtener los resultados del Cuadro A-4.

Con el fin de ilustrar un poco el Panorama internacional, presen-
tamosa continuacién los porcentajes en algunos paises del mundo;

Estados Unidos 4.9%, Bélgica 14,0%, Canads 4.0%, Japén 4.29%,
Burundi 30.1%, Kenya 27.6%, Marruecos 32.1%, Corea 34.6%,
Grecia 41.3%, Chile 26.4%, Méjico 12.1 %, Uruguay 18.7%, Pana-
mi 17.4%.

Ademas de senalar la importancia relativa que tienen los salarios
de los trabajadores del Estado vinculados a la nacién (niveles cen-
tral y descentralizado), conviene observar la participacion de los
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ingresos de todos los trabajadores que hacen parte de la Adminis-
tracién Piblica y de las Empresas Piblicas no Financieras, dentro
del monto salarial total del pais (Cuadro 1).

Cuadro 1

Participacién de los salarios de los trabafadores
vinculados al Sector Piblico no Financiero
dentro del total nacional de salarios

Paises desarrollados (OECD) 2299
Pafses en desarrollo 32.0%
Argentina 25.6%
Brasil 31.6%
Costa Rica 30.6%
Colombia 2715

Fuente: HELLER, P., TAIT, A. {(1983),p. 11 v 46
* Cuadro A-4

De acuerdo con este nuevo indicador, el porcentaje de Colombia
es mayor que el correspondiente a los paises miembros de la
OECD, pero inferior al de las naciones en desarrollo.,

12  El empleo piblico del orden nacional equivale aproximadamente

al 82% de los trabajadores pertenecientes a la Administracién Pi-
blica.

13  Como en los casos anteriores, esta elasticidad se obtuvo después
de estimar la regresion:

EMPn = b, (PIB)b?
EMPn =. Empleo Piblico del orden nacional
PIB = Producto Interno Bruto
14 A lo largo del texto ¢ el término ‘‘burocracia” no tiene la acep-
cion peyorativa que frecuentemente se le atribuye. Nosotros no
estamos pensando en la eficiencia administrativa del funcionario.
15 Como en muchos de estos paises, en Colombia el empleo piblico

ha crecido mds rdpidamente que la contratacién en los sectores
no-estatales de la economia,
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Dijimos antes, en el periodo 64-82 el empleo estatal crecid a una
tasa del 7.3% anual. En un lapso de tiempo similar (58-84), el per-
sonal remunerado en la industria manufacturera aumentd a un rit-
mo del 3.31%.

Las tendencias son diferentes en ambas décadas. En la primera
(64-69) el empleo piiblico crece a una tasa anual del 8.1%, este
ritmo se atentia llegando a ser del 5.8% en el periodo siguiente
(71-82). La industria manufacturera también modifica su tenden-
cia; en los afios sesenta el crecimiento anual fue del 2.66 %, redu-

ciéndose durante los sesenta al 2.02 %

En el sector de comercio ¥ mineria la demanda de trabajadores
creci6 a una tasa del 3,8% anual en el decenio 1973-1983. (Cfr,
SENA, 1982). Por su parte, el aumento del empleo agricola fue
del 2.1% en el mismo periodo (SENA, 1982),

A primera vista la contratacién estatal no tiene un comportamien-
to anticiclico. Es decir, crece cuando la economia esta en recupe-
racién y disminuye cuando el ingreso nacional cae, Su tendencia
es similar a la seguida por la industria manufacturera,

En la industria, la rentabilidad decreci6 en la mayor parte de la
década pasada. (Chica, 1984, Kalmanovitz, 1984). Una de las ex-
plicaciones a este resultado podria estar en que el reducido ereci-
miento del empleo no estuvo acompanado de una mayor eficien-
cia. La productividad por persona se mantuvo constante,

En el caso del sector piiblico habria que investigar dos aspectos:
la ampliacién en el cubrimiento ¥ la calidad del servicio, de una
parte, y los cambios ocasionados por la intervencion estatal en la
distribucién del ingreso, de la otra.

Una situacién similar se Presenta, por ejemplo, en ¢l Reino Unido.
Allr; y

! “Es el empleo en el sector publico el que ha aumentado mis
claramente, especialmente en la ultima década aproximada-
mente, Mieniras que la fuerza de trabajo total aumenté 6%

4 desde 1958 a 1974, el nimero de personas empleadas en el

‘sector publico aumenté el 15% y casi todo el aumento se

concentr6 en la Administracién Local”, (Gough, I., 1982,

p. 166),

Un recuento del debate entre los “instrumentalistas’ y los “deri-
vacionistas” puede leerse en LACLAU, E, (1983), ARCHILA,
M. (1980), LEAL, F. (1 984). En pdginas posteriores nos referi.
remos mas directamente a esta polémica,

Segiin LEAL, F, (1984), el sistema bipartidista se transformé co-
mo resultado de la consolidacién capitalista y de la constitucién
del Frente Nacional.
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“Tal metamorfosis se concreté con la generacién de un pro-
ceso de desarraigo de la ideologia de pertenencia, acompa-

nado de un mecanismo de compensacion basado en la obs-

truccién, por parte del régimen, de las formas de participa-
cién politica que no tuvieran la mediacién partidista y de
la pérdida de la legitimidad de la instancia nacional de lag
“jefaturas naturales’ bipartidistas como medio de integra-
cion del faccionalismo regional”, (Leal, 1984, p. 139).

Este proceso generé una crisis de tipo estructural del régimen que
necesitaba fortalecer el clientelismo como fuente de la articula-
cién politica,

“El rasgo distintivo de la reforma de 1960-1961 fue su ca-
ricter marcadamente intervencionista. . . El cambio de la
politica econémica de aquel afio (1960) fue inspirado por
la Comisién Econémica para la América Latina (CEPAL)
a través de su influencia en la elaboracién del Plan Decenal
de Desarrollo Econémico ¥ Social, conocido también como
Plan Decenal, De acuerdo con la orientacién de la CEPAL,
tres ohjetivos debfa atender prioritariamente la politica eco.-
némica: la formaecién de capital, la sustitucién de importa-
ciones y la ampliacién del mercado interno ”’,

(Rojas, 1983, p. 40-41),

Ademas de ALVIAR, O., ROJAS, F. (1985), comparten esta opi-
nién; SANCHEZ, R.. (1984), REVEIZ, E, (1981), GONZALEZ,
J. (1981), LEAL F, (1984), VALENCIA, H. (1982) distingue
entre Estado ‘‘gendarme” y Estado “nodriza’’. Estas dos formas
no son excluyentes; el Estado gendarme siempre ha estado presen-
te en la polftica y en la cultura, Existe, agrega, intervencién antes
del intervencionismo, Si se quiere analizar este proceso desde la
légica de la concertacion, véase GALLON, G. (1982 b, 1985).

Sobre el caso latinoamericano, véase PERRY, G. (1985).

)
Una explicacién mds detallada de esta politica se encuentra en
GONZALEZ, J., (1981, p. 79 y ss.). 7

/
En la Reforma Tributaria 82-83 se percibe el influjo de las ideas
impulsadas por los “ofertistas”’. Este grupo de autores seguidores
de LAFER, A., piensan que la reactivacion de la economra debe
realizarse a partir de la produccién (oferta) y no desde el consu-

reactivador que cumple el déficit fiscal. De acuerdo con los “ofer-
tistas”, la sola reduccién de los impuestos es suficiente para esti-
mular la produccién y el empleo. Los keynesianos, por su parte,
consideran que es muy diffeil lograr la expansién economica sin
aumento del déficit gubernamental,

e

SE==
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A propésito del espiritu “ofertista” presente en la Reforma Tri-
butaria 82-83, dice Rojas:

“Aunque la eémergencia econdémica declarada en diciembre
de 1982 parecia estar Prioritariamente determinada por la

la Reforma, adoptados sin mayor explicacién, reflejan una
preocupacion primordial por la reactivacién econdmica a,
través de estimulos a Ia Produccién y no a la demanda”,
(Rojas, 1983, p. 69),

23  De acuerdo con la informacién de la Contraloria General de la
Repiiblica, CONTRANAT, (1985), el Sector Central Nacional te-
nfa 128.402 empleados en 1982, esta cifra auments a 129,711
en e] 84,

En las Entidades Descentralizadas Nacionales se presento una dis-

minucion en el nimero de funcionarios: de 150.583 en 1982 a

143.496 en 1984,

Como se observa en el Cuadro 2, las entidades que han redu-

ido el empleo durante la presidencia de Betancur son, prinecipal-

mente, aquéllas que prestan los servicios de salud v educacién

Mientras en 1982 contrataron 54,406 pPersonas, en 1984 esty

cifra se reduce a 51.63

Cuadro 2
Personal ocupado en las entidades descen tralizadas
nacionales

Entidades adscritas a: 1982 1984
Depto. Nal. de Planeacisn 4.008 3.978
Dept. Administrativo Servicio Civil 265 270
Policia Nacional 195 186
Ministerio de Justicia 2.421 2433
Ministerio'de Hacienda 2.326 2.363
Ministerio de Defensa 6.101 6.249
Ministerip de Agricultura 17.270 16.788
Ministerio de Trabajo 35.605 34.736
Ministerio de Salud 6.871 6.738
Ministerio de Desarrollo Econémico 9.361 8.924
Ministerio de Minas 10.043 10.047
Ministerio de Educacién 11.9230 10.159
Ministerio de Comunicaciones 19.827 19.823
Ministerio de Obras Publicas 24.360 20.802
Total entidades 150.583 143.496

Fuente: CONTRANAL (1985 b, p. 62),
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De acuerdo con esta légica es comprensible que se propongan las
tarifas como instrumento de financiacién del servicio. En Colom-
bia recientemente se ha impuesto el principio que las tarifas, ade-
mads de costear la operacién de las empresas de servicios publicos,
deben permitir la obtencién de un margen de beneficio.

Frente a las modificaciones de los precios, el empresario tiene ex-
pectativas diferentes a las del trabajador. Mientras que éste debe
considerar todos los precios de los articulos que hacen parte de
su canasta de consumo, el industrial se forma un juicio sobre la
productividad marginal del trabajador con base en el precio, de
los articulos elaborados por la firma. En este sentido su incerti-
dumbre es relativamente menor que la del obrero, Por esta razén,
concluye Keynes, mientras la demanda de mano de obra si es de-
terminada por el salario real, la oferta solamente es influenciada
por el salario nominal.

LONDORO, J. L., (1985) diferencia tres tipos de mercado laho-
ral: El conformado por los obreros y asalariados del sector priva-
do. El integrado por los empleados del sector piblico y, finalmen-
te, el de los trabajadores por cuenta propia. Segiin Londofio, cada
mercado tiene mecanismos diferentes de ajuste y comportamien-
tos especificos.

En ambos casos se supone que la relacién capital /trabajo no se
modifica en el corto plazo. Es decir, la productividad de los em-
pleados piiblicos permanece relativamente estable durante perio-
dos de tiempo no muy largos.

Exceptuandlo, claro estd, 1983 y 1984, En estos dos afios el ni-
mero absoluto de funcionarios piiblicos disminuyé (Grafico 1),

“El apoyo no capitalista a la reproduccion de la fuerza de
trabajo para el capital, el tipo de “intervencién” estatal y
piblica en esa misma reproduccién para apoyar trabajo
que resulta gratuito para el capital (doméstico, voluntario/
comunitario, ete.) desplazan algunas reivindicaciones de la
negociacién laboral hacia otros campos. . , La dominacién
ejercida a través de la accién estatal y los partidos polfti-
cos no se limita a la polftica laboral, la regresi6n politica,
la intromisién partidista en el sindicalismo, sino que tam-
bién abarca el conjunto de la politica social, el clientelismo
y la prestacién piblica de servicios sociales” (Ayala, 1981,
p.113).

En su andlisis del movimiento sindical, ROMERO (1986) consi-
dera que:

. . . la contradiccién social mds relevante no se expresa en
el espacio del trabajo sino en el del consumo, porque el
trabajador no tiende a definirse en sus demandas colectivas
O personales como asalariado, frente al trabajo, sino como
consumidor” (Romero, 1985, p. 56).
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Si el Estado tiene que velar por garantizar la continuidad del pro-
ceso de reproduccién de la fuerza de trabajo, la contratacién de
funcionarios piblicos depende, no s6lo de la rentabilidad y efi-
ciencia econdmicas, sino también de factores politicos y sociales,
que no siempre son compatibles con la racionalidad neocldsica.

“. . . todo el problema de la burocracia es que constituye

una categoria especifica. Esto quiere decir que su funciona-
miento particular, lo que la especifica como categorfa, no
estd directamente determinado por su pertenencia de clase,
por el funcionamiento politico de las clases o fracciones de
donde ha salido: depende del funcionamiento concreto del
aparato de estado, y aun del lugar del Estado en el conjunto
de una formacién y de sus relaciones complejas con las di-
versas clases y fracciones. Eso es lo que permite precisamen-
te a la burocracia poseer como categoria social una unidad
¥y una coherencia propias, a pesar de la diversidad de reclu-
tamiento y de pertenencia de clase de sus diferentes estra-
tos: la unidad politica de la categoria burocratica no puede,
pues, ser referida a la clase-mantenedora del Estado’’. (Pou-
lantzas, 1982, p. 439). d

En otro texto, Poulantzas hace explicita la relacién que existe en-
tre los conflictos de clase y las disputas internas de los funciona-
rios publicos,

“Las contradicciones de clase se inscriben en el seno del Es-
tado por intermedio, también, de las divisiones internas del
personal del Estado en sentido amplio (diversas burocracias
estatales, administrativas, judicial, militar, policiaca, etec.)”,
(Poulantzas, 1980, p. 187).

Un poco més adelante agrega:

“La lucha estd presente en los aparatos del Estado incluso
cuando se expresa a distancia: el personal del Estado est3

' desde el primer momento en la lucha de clases dada su pex-
tenencia de clase”. (Poulantzas, 1980, p. 188).

La‘lectura de los Planes de Desarrollo y el andlisis de las decisio-
nes fiscales, dejan la sensacién que la politica econémica general-
mente ha respondido a criterios de muy corto plazo.

“La demanda de trabajo en el sector estatal, aunque relati-
vamente estable, estd sujeta a los cambios politicos que mo-
difican las prioridades presupuestales”, (O’Connor, 1973,
p.17).

“El volumen y la composicién del gasto gubernamental y
de la distribucién de la carga impositiva no estin determi-
nados por las leyes del mercado, sino que mads bien, refle-
jan y son condicionados por los conflictos econémicos que
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se presentan entre los grupos y clases sociales”, (O'Connor,
1973, p. 2).

Los datos de Defensa son muy incompletos. El cardcter confiden-
cial de la informacién del Ministerio de Defensa impide conocer
la participacién real de este sector dentro del empleo piiblico.

Las series que han servido de base para la elaboracién del Cuadro
5 se presentan en el Cuadro A-15,

En el Cuadro A-9 el lector- encontrars las tasas anuales de creci-
miento por finalidad.

“. . . la Constitucién del 86 introdujo el problema de ]a
competencia entre el nivel nacional y el territorial, que ha
caracterizado durante todo el siglo la evolucién de la ense-
fianza. En efecto, mientras el artfculo 120 sefialaba que
correspondia al Presidente de la Repiiblica, como suprema
autoridad administrativa, ‘15, — Reglamentar, dirigir e ins-
peccionar la instruccién piiblica nacional ’, el articulo 185
prescribfa, textualmente, ‘Corresponde a las Asambleas De-
partamentales dirigir y fomentar, por medio de ordenanzas
y con los recursos propios del Departamento, la instruccién
primaria’ ”’ (Contranal, 1985 a, p, 40).

El recuento histérico que hacemos a continuacién es un resumen
del realizado por CONTRANAL, (1985 a).

“Para paliar los déficits cronicos de las entidades territoria-
les en materia de gastos de educacién, se intentaron diversas
¥ sucesivas férmulas que iban desde los auxilios directos del
Presupuesto nacional, hasta la cesién del impuesto a la cer-
veza para ser destinados a los compromisos departamenta-
les, pasando por la creacién de fondos de fomento o los
contratos de nacionalizacién de planteles de educacién se-
cundaria” (Contranal, 1985 a, p. 40).
{

El Situado Fiscal definido por el articulo 182 de la Constitucién
Nacional,,fue reglamentado por la Ley 46 de 1971, Se puso en
practica a partir de 1973. :

Con la Ley 43 de 1975,

‘. . . nacfa una aberrante contradiccién fiscal que se puede
expresar asi: el magisterio si bien nombrado por autorida-
des territoriales, pasaba a ser un servidor piblico de la
Nacion, pero continuaba siendo pagado, por medio de los
FER, con fondos provenientes del situado fiscal que la
Constitucién asigné a las entidades regionales y locales, es
decir, definitivamente la Nacién se quedaba con el costo del
magisterio y con la fuente del situado. En la prdctica ello
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significa la supresion del situado, de cuyos fondos ningiin
tesorero seccional o local ha podido jaméds dar noticia
alguna” (Contranal, 1985 a),

Esta idea de darle mayor autonomia a las regiones, no se manifies-
ta solamente en el sector educativo. En los ultimos afios ella ha te-
nido diversas expresiones, unas mass elaboradas que otras. La pro-
Puesta de Reforma Constitucional de Asamblea Constituyente de
Lépez (declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia el
6 de mayo de 1978) es el intento mas serio de pPropiciar un siste-
ma financiero, legal y administrativo que permitiese la autonomfa
regional. (Véase un analisis detallado de las implicaciones de la
Constituyente en ROJAS, F, 1978 y GONZALEZ, F., 1977),

Posteriormente, el Plan de Integracién Nacional de Turbay volyia
a insistir en las mismag idea

Las cifras que Presentamos en el Cuadro A-15 y que sirvieron de
base para la elaboracién del grifico 3, se han corregido de tal ma-
nera que se elimina el “espejismo” de la nacionalizacién,

» Se tuvieron que inclujy maestros que antes figuraban en la

ma que la nacionalizacion contribu
Realmente ello no ocurri6, P
cién empezaron a disminuijr,

V6 a incrementar el empleo,
or el contrario, las tasas de contrata-

La correccién consistié en hacer una “
tos desde 1964, Es decir, desde el com
bieron” a la Nacién los funcionarios q
a partir de 1975. De esta manera se evij
empleo en el sector educativo,

nacionalizacién” de los da-
ienzo de la serie se “adseri-
ue serian pagados por ésta
ta que en el 75 “crezea’ el

En este sentido, n

uestro diagnéstico coincide con el de AVELLA-
NEDA, L. (1985):

Notas 113
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Los datos del trabajo realizado por VIVAS, J., GOMEZ, H,, y
CABALLERO, C. (1983) difieren considerablemente de nuestros
resultados. De acuerdo con los autores, el gasto educativo repre-
sentaba el 1.92% del PIB en 1970; esta participacién crecié a lo
largo de la década, hasta llegar a ser del 2.56% en 1981, A partir
de estos porcentajes, Vivas, Gémez y Caballero concluyen, 16gi-
camente, que el gasto en educacion ha tenido una dindmica ascen-
dente muy superior a la del PIB. Atribuyen este aumento a la
puesta en vigencia de la Ley del Situado Fiscal ¥ a la nacionaliza-
clon.

“Desde luego este hecho (el acelerado crecimiento del gas-
‘to en educacién) puede ser el resultado de los costos adi-
cionales acumulados originados en la expansion general del
sistema educativo, de la entrada en plena vigencia de la
Ley del Situado Fiscal y de la expedicion en 1975 de la Ley
de Nacionalizacién de la Educacién Secundaria . (Vivas,
Goémez y Caballero, 1983, p. 94),

La solidez de las cifras que presentamos en este ensayo radica en
la posibilidad de contrastar el gasto con el empleo, Este daltimo
contituye una variable de control muy importante, que ayuda a
corregir las inconsistencias originadas en las miltiples transferen-
cias a que estd sometido el Presupuesto educativo.

Sin lugar a dudas, FECODE ha desempenado un papel importan-
te en la elevacién del ingreso real del magisterio. El lector intere-
sado en profundizar en la funcién que cumple la organizacién sin-
dical de los trabajadores piblicos, puede consultar ademss del tra-
bajo ya citado de Ayala, estos otros: LONDORNO R. (1982),
AYALA,U, vy FONSECA,\L. (1981).

Por consiguiente, el gasto total por trabajador disminuye mientras
que la remuneracién per cdpita aumenta (Cuadro A-11 s

En esta categoria se incluyen entidades como: Congreso de la Re-
piblica, Contralorfa General, Presidencia, Planeacién Nacional,
DANE, Départamento Administrativo del Servicio Civil, Minis-
terio de Gobierno, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Obrag
Piblicas, DAS, Ministerio de Justicia, Policia Nacional, Institu-
to de Asuntos Nucleares, COLCIENCIAS, Instituto Caro y Cuer-
vo, ete,

En 1970 el gasto comprometido en el sector equivalia al 18.5%
de los egresos totales de la Administracién Piiblica (orden Nacio-
nal). El porcentaje aumenta a 20.7% en 1981,

CONTRANAL. (1984) clasifica en tres grupos la Seguridad So-
cial: Salud, Pensiones y Subsidio Familiar.

“La participacién de los gastos en salud dentro del total
de gasto en seguridad social, fue de 90%, la_de pensiones
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y subsidio familiar giraron en torno al 5.6 y 3.9%, res
pectivamente”, (Contranal 1984,p. 18).

En el Cuadro 3 se bresentan los cambios en la participacién
de las tres categorias de gasto con respecto al total,

Cuadro 3

Participacién de fos gastos de Salud, Pensiones

y Subsidio Famijliar dentro del gasto total
de Seguridad Social (%)

Afo Salud Pensiones Subsidio Familiar Total
1978 90.4 6.0 3.6 100
1979 90.4 5.9 3.8 100
1980 91.2 49 39 100
1981 904 5.7 4.2 100

48

49

Fuente: Célculos del CINEP con base an CONTRANAL (1984),

Comentando lo ocurrido a nivel internacional, CONTRANAL
dice:

*“. . . los desarrollos en el campo de la salud, han conllevado
la instalacién de nuevos equipos, cada vez mas sofisticados,
acompaiiados, de nuevo personal, altamente especializado,
Para su manejo. Los costos por paciente se han incrementa-
do en el tiempo. La reduccion de las tasas de mortalidad y
morbilidad obtenidas al finalizar la segunda guerra mundial,
consecuencia de las mejoras en la sanidad ambiental, la ex-
Aension de la vacunacidn ¥ la introduccién de los antibiGti-
COs, que permitié una reduccién de los costos unitarios de

incremento permanente de los costos de los servicios .
(Contranal, 1984, p. 16, El subrayado es nuestro),

Se ha encontrado que » medida que aumenta la oferta del servi-
cio, el nimero de consultas por beneficiario es mayor, En CA-
PRECOM, por ejemplo, el niimero anual de consultas por benefi-

“Los estudios sobre seguridad social en Europa, han de-
mostrado que el incremento en la oferta de servicios de sa-
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lud se traduce en un mayor nimero de actos médicos, no
siempre necesarios”. (Contranal, 1984, p. 25).

Este comportamiento de los usuarios repercute, en consecuencia,
en un mayor costo del servicio,

Esta situacién es plausible en firmas cuyos rendimientos son mar-
ginalmente crecientes, 5

Entre 1978 y 1981 los dineros destinados a “Atencién a las Perso-
nas” aumentaron su participacién dentro del gasto piiblico en sa-
lud del 65.9 al 71.8%. Por su parte, las inversiones en. infraes-
tructura (“Atencién al Ambiente” y “Infraestructura’) disminu-
yeron su peso relativo, pasando del 34.1 al 28.2%. (Cfr. CON-
TRANAL, 1984, p, 22), ;

Sobre la eficiencia interna de las instituciones, véase DASC (1985).

A pesar de que esta clasificacién es muy ambigua, la utilizamos
porque con base en ella hace sus cdleulos CONTRANAL, (1984),
Sobre este tema puede consultarse la investigacién, ya citada, de
VIVAS, GOMEZ y CABALLERO (1983),

La tasa de mortalidad infantil en Colombia es superior a la de la
mayor parte de paises latinoamericanos, Es menor en: Argentina,
Costa Rica, Cuba, Chile, Meéxico, Nicaragua, Venezuela,

Sobre la organizacién actual del subsidio familiar, es importante
hacer las dos consideraciones siguientes: En primer lugar, las Ca-
jas de Compensacién Familiar, encargadas de administrar el sub-
sidio, son entidades privadas CuUyos recursos provienen de un im-
puesto equivalente al 4% del valor de la némina de la institucién
aportante. En otras palabras, los ingresos de Ias Cajas de Compen-
sacion estdn garantizadas por la autoridad del Estado. Lo m4s gra-
Ve es que el gobierno no ejerce el control suficiente sobre las Ca-
jas. La Superintendencia del Subsidio Familiar, creada en 1981,

ha sido incapaz de supervisar ¥ orientar el gasto de las Cajas.

En segundo lugar, el objetivo inicial para el cual fueron creadas
las Cajas de Compensacién Familiar: otorgar un subsidio a los tra-
bajadores que lo necesiten de acuerdo con el tamarfio de la familia,
se ha venido modificando desde los Primeros anos de la década
del sesenta. Ahora las Cajas ofrecen miltiples servicios: comercia-
les, recreacionales, culturales, médicos, etc., cuyos beneficiarios
principales no son los afiliados m4s pobres, El excelente estudio
de DONADIO (1985) es una prueba fehaciente de ello.,

“. . . devolver el subsidio familiar a su cauce original de be-
neficio al obrero representa una meta dificil de alcanzar?”,
(Donadio, 1985, p. 28).
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La caida que, de acuerdo con el Cuadro 5, tiene el empleo en De-
fensa no es cierta. La mayor parte de los trabajadores que apare-
cen en la finalidad 200 (Defensa) son personal civil.

El lector interesado en conocer un poco mas la evolucién de estas
finalidades, puede consultar DASC (1986),

Todos los comentarios que hemos realizado hasta ahora se refie-
ren al empleo estatal del orden nacional, Es decir, no se han con-
siderado ni a los departamentos ni a los municipios.

En 1982, los empleados hacionales eran el 82% del total de fun-
cionarios de la Administracién Publica. Muchas de las afirmacio-
nes que hemos hecho con respecto a los trabajadores publicos na-
cionales, se aplican también a los empleados departamentales v
municipales,

Si el lector desea conocer con un pPoco mas de detalle cual ha sido
el comportamiento del empleo en los departamentos ¥ municipios
a partir de 1976, puede consultar DASC (1986),

Los Cuadros muestran el nimero de funcionarios del orden de-
partamental y municipal de Ia Administracién Piblica, segiin fina-
lidad y nivel, respectivamente,

Los resultados globales Para el total de la Administracién Piiblica
(Ordenes Nacional, Departamental ¥ Municipal) segiin finalidad y
nivel se presentan en los Cuadros A-17 y A-18,

“El Estado es, en efecto, la forma arquetipica de toda re-
gulacién: es a este nivel que se reglamenta la lucha de cla-
ses, es la forma institucional donde se condensan los com-
promisos sin los cuales los diferentes grupos que componen
la comunidad nacional, se consumirfan en una lucha sin
fin”, (LIPIETZ, A, 1985, p. 19),

¢ “La interrelacién de la economia privada y del Estado y el
crecimiento de la burocracia federal, han transformado la
dindmica de la politica econdmica y los conflictos en pro-

/ blemas de la administracién”, (O’Connor, 1973, p. 67 ).

El “desplazamiento del consumo” de que habla TENJO, F,,
(1984) es una de las miltiples formas como se expresa el conflic-
to sociopolitico entre grupos y clases,

Esta afirmacién es recurrente en el trabajo de O’Connor va cita-
do. En sus palabras:

“El Estado capitalista no es un fenémeno temporal que
puede ser desmantelado una vez el capitalismo regrese a la
“normalidad”; m4s bien, el Estado es el principio integrador
de la era econdmica moderna . (O’ Connor, 1978, p. 72).
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En el tercer capitulo ampliaremos mucho maés esta idea, a la lug
de trabajos posteriores al de O’Connor, como los de AGLIETTA
(1979), AGLIETTA y ORLEANS (1982), AGLIETTA y BREN-
DER (1984) y JESSOP (1982), BURDEN y CAMPBELL (1985),
LIPIETZ (1985).

Como dijimos antes, para O’ Connor existe una relacién muy es-
trecha entre el desarrollo del Estado y el fortalecimiento de los
monopolios. Desde la perspectiva de algunos de los autores men-
cionados, el Estado tiene su razén de ser en cuanto garante de Ia
relacion salarial. Este es el punto de vista que adoptaremos en el
tercer capftulo, Una introduccién al tema puede encontrarse en
GONZALEZ, J.. (1984), -

Hablando de las medidas tomadas por ‘‘la dama de hierro”, estog
autores dicen:

“El Estado actGa cada vez mds con el fin de alterar la corre-
lacion de fuerzas entre las clases ¥, asf, llegar a un nuevo ba-
lance que permita, en el campo material e ideolégico, un
mayor control tendente a reforzar los valores capitalistas y
a proyectar esta concepcién del mundo al resto de la socie-
dad. El mercado libre requiere un Estado fuerte”, (Burden,
T. y Campbell M., 1985, p. 33-34),

Diferenciamos, con LIPIETZ (1985), el régimen de acumulacién
de las formas de regulacion. Estas Gltimas pueden adquirir diver-
sas modalidades al interior de un mismo régimen de acumulacién,
Metodologicamente esta aproximacién permite analizar los fend-
menos particulares sin la pretensién de encontrar “la ley” que ex-
plique y dé razon de tales comportamientos especfficos.

El significado de cada una de estas funciones se explica en el ter-
cer capitulo,

Las dos primeras funciones: acumulacién y legitimacién son to-
madas de O'CONNOR. (1973) y la de seguridad fue propuesta
por BURDEN y CAMPBELL (1985). ;

El significado de esta categorfa es desarrollado en AGLIETTA y
BRENDER.. (1984). Dentro de esta misma linea se ubican autores
como: LIPIETZ (1985), CARTELIER (1982), De VROEY: -
(1985). : ' =

Una de las caracteristicas principales de la sociedad salarial es la
regularidad del ingreso. Gracias al contrato de trabajo, los patro-
nes de consumo alcanzan cierta estabilidad, En Colombia una
gran parte de la poblacién no tiene una relacién laboral perma-
nente y, por consiguiente, las fluctuaciones del ingreso y del con-
sumo son mayores que en la sociedad salarial desarrollada, Por
otra parte, en el pafs la seguridad social solamente cobija a una
parte reducida de los trabajadores. Péginas atrds decfamos que su
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cubrimiento es de sélo el 15% de la poblacion total. Una de las
caracteristicas de la sociedad salarial es que la seguridad social
protege a los desempleados, El subsidio que éstos reciben del Es-
tado, es una forma de “socializacién” del ingreso. Se evita as{ la
cafda de la demanda global. En Colombia el desempleado recurre
a su familia antes que al Estado, (Véase, AYALA, 1981 h). Por
consiguiente, en el pais no se presenta esta forma de regulacién
tipica de la sociedad salarial. Entre nosotros nunca ha existido
el Estado de bienestar en el pleno sentido de la palabra,

Si la autonomia relativa se analiza desde el enfoque més global de
la sociedad salarial, puede evitarse el caer en el “estructuralismo’’
de Poulantzas o en el “instrumentalismo’ de Miliband. La escuela
“berlinesa’ o de la ‘‘logica del capital” (Véase HOLLOWAY, J.,
1980; HOLLOWAY, J., y PICCIOTTO, S., 1978; ROJAS, F.,
1980 a, 1980 b; MONCAYO, V., 1980 a, 1980 b) ha criticado la
concepceion del Estado desarrollada por la teoria marxista durante
los afios setenta, Sus comentarios apuntan a senalar las limitacio-
nes de las diversas escuelas del “‘capitalismo monopolista del Esta-
do’ y de autores como Miliband y Poulantzas. En general, se dice
que la literatura marxista no se ha preocupado por entender la
naturaleza del Estado; en lugar de ello, se ha apresurado a deseri-
bir las funciones que éste desempena. Segiin los “berlineses”, esta
perspectiva es erronea porque reduce el alcance del Estado en las
sociedades capitalistas: no lo entiende en relacion con el proceso
de acumulacién, sino como un agente externo a la dindmica pro-
pia del capital.

Piensa ROJAS (1983) que en América Latina el Estado se ha ana-
lizado a partir del régimen politico, dejando de lado el estudio de
la forma Estado. Se ha olvidado, agrega, que la naturaleza del ré-
gimen politico debe buscarse en las modalidades bajo las cuales
se ha dado la acumulacién de capital en el continente. Si el esque-
ma de acumulacion es comiin, la diferencia entre los regimenes
politicos es, hasta cierto punto, secundaria.

Nosotros compartimos la preocupacion fundamental de la escuela
‘““derivacionista” o de la “logica del capital”, Sin embargo, pensa-
mos que si se le da el pleno significado a la categoria sociedad sa-
layial, se logra superar el funcionalismo, tan justamente criticado
por los “‘berlineses’”, El articulo de SALAMA, P.. (1979) ubica
bastante bien los aportes y las deficiencias del enfoque “‘deriva-
cionista’’,

LIPIETZ (1985) diferencia entre régimen de acumulacion, modo
de regulacion y formas de regulacion,

El modo de producciéon capitalista ha pasado de un régimen de
acumnulacién extensivo a uno intensivo, Al interior de éste altimo
se han presentado diversos modos de regulacion, como el fordis-
mo e el neofordismo, por ejemplo. Finalmente, la variedad de
formas de regulacién es mucho mayor, dependiendo de la priori-
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dad que se le dé al consumo (salario indirecto), a la oferta (reduc-
cion de impuestos a las industrias, etc.), a la distribuecién del in-
greso, ete.

La distincion entre el régimen de acumulacion y las formas de re-
gulacion a la que hicimos referencia antes, nos da pie para insistir
en que no es lo mismo Estado y régimen politico. Ademis, éstos
no pueden identificarse con el aparato burocritico. Una misma
forma de regulacion puede llevarse a cabo bajo dos regimenes po-
liticos diferentes al interior de un mismo Proceso de acumulacion,
Por ejemplo, el Keynesianismo como forma de regulacién ha sido
implementado por gobiernos dictatoriales y democriaticos.

LEAL, F. (1984), hace un intento por delimitar cada una de es-
tas instancias. Véase, por ejemplo, Leal, 1984, p. 37 ).

Aunque al interior de la escuela neoclasica el monetarismo ad-
quiere diversos ‘‘matices”, por sencillez de la exposicion vamos a
identificar ambas categorias,

Ya hicimos referencia, en otra nota, a algunos pensadores post-
keynesianos: LEIJONHUFVUD, A. (1968), DAVIDSON, P.
(1978), WEINTRAUB, (1958),” DESAI (1981), "MINSKY, H,
(1975). Esta literatura relega a un plano muy secundario el debate
fiscal-monetario. Por consiguiente, piensa que la diferencia entre
neoclasicos y keynesianos no radica en la aceptacion o en la nega-
cién de la intervencién del Estado. El control de la cantidad de
dinero propuesto por los monetaristas es una forma clara de inter-
vencién, Como éste, se podrian encontrar miltiples ejemplos que
muestren el significado tan ambiguo de la disyuntiva intervencién-
no intervencion. Ademas, los pensadores postkeynesianos citados
arriba, han mostrado, a partir del Tratado sobre el dinero, que
Keynes le dio mas importancia a la moneda de lo que se piensa y
que, al mismo tiempo, cuando los monetaristas arguyen en favor

de una disminucién de los impuestos, se comportan como ““fisca-
listas”’,

Por ejemplo, cuando LE PEN (1985) establece las premisas de su
modelo afirma:

““El Yolumen de bienes piblicos es el resultado de un proce-
50 politico econdmico exdgeno al modelo propiamente di-
cho. . .” (Le Pen, 1985, p. 716, subrayado nuestro).

Véase, a este respecto, GONZALEZ, J.. (1985).
En palabras de HOLLOWAY (1980):

“Muchas preguntas que surgen actualmente en torno al Es-
tado solo se resuelven desarrollando una teoria materialista
del Estado, es decir, analizando la relacion entre el Estado
capitalista y la forma de produccion en las sociedades capi-
talistas”, (Holloway, 1980, p. 51).
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“Los salarios no deben aumentar tan rapidamente que afec-
ten las condiciones de produccion de Plusvalia, pero tampo-
co pueden crecer muy lentamente porque perjudican la rea-
lizacion. Cuando analizamos 1a situacion a la luz de la firma,
un crecimiento de los salarios repercute negativamente en
las condiciones de produccion de plusvalia., Pero a nivel
macroeconomico, una reduceion de los costos salariales em-
peora las condiciones de realizacion. Asi, el Estado puede
intentar regular una situacion o la otra, pero no ambas si-
multaneamente®’, (Burden'y Campbhell, 1985, p. 32).

Como sehalamos en una nota anterior, esta clasificacién es de
O’CONNOR. (1978). A estas dos funciones, BURDEN y CAMP-
BELL (1985) agregan la de Seguridad. Por su ‘parte, GOUGH
(1982) piensa que la Acumulacion ¥ la Legitimacion pueden ser

englobadas bajo una tercera funcion que el autor llama de Re-
produccion.

Es evidente la inflexibilidad que tiene el gasto en Colombia. A pe-
sar de ello, el control de Presupuesto y la disiribucion del gasto
condicionan y orientan el comportamiento de la administracion
estatal. Sobre las posibilidades que tiene el Estado de ejercer este

control en el corto plazo, la siguiente afirmacién de FLOREZ, L,
(1985) es muy diciente:

“La definicion mas sencilla ¥ precisa de la politica presu-
puestal es que no existe. La caracteristica mas destacada del
déficit que el gobierno informa a la opinién piiblica es que
no es relevante?’’, (Florez, 1985, Pp. 56)

‘. .. la estrecha relacién entre la economia privada y el Es-
‘tado y el crecimiento de la burocracia federal, han transfor-
mado los conflictos de la politica economica en problemas
de la administracién’’, (O’Connor, 1973, p. 67).

! “Entre la logica capitalista ¥y el conflicto se sitiia hoy la ac-
cion del Estado con el resultado de que entre la una y la
otra las instituciones se ven sometidas a un proceso cons-

4 tante de politizacién ¥ viceversa, la politica se rutiniza y

‘administrativiza, En esto consiste, a grosso modo, el proce-
s0 de reificacion del Estado del bienestar”. (Rodriguez, G.,
enla Introduccion a GOUGH, 1982, p. 31).

Este porcentaje ha sido calculado a partir de los datos de la Con-
traloria. Las siguientes cifras flustran un poco la estabilidad que
ha tenido dicha participaciéon a lo largo del tiempo, En 1966,
1976 y 1985, los servicios de personal equivalian al 83, 82 y

82%, respectivamente, de los gastos de funcionamiento (netos de
transferencias).

Con el fin de captar 1a elasticidad del gasto con respecto al PIB,
al empleo estatal y al tiempo, se estimo la siguiente regresion:
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Gasto = By PIB B1 EmplmB2 t
By & — - 2259

By = — 106 R? = 067
B, = —057 F = 538
By = 013

El coeficiente B, muestra que las modificaciones en el empleo no
se reflejan en forma directa y proporcional en el gasto piblico. La
regresion se estimé para el periodo 70-81.

Sobre las dificultades que tiene el Estado para reducir sus costos
salariales, esta frase de GOUGH, L (1982) es muy ilustrativa:

“Ya que los servicios sociales (como todos los servicios) ne-
cesitan mucho trabajo intensivo y puesto que hay menos
probabilidad de elevar la productividad para compensar los
elevados salarios, los costos relativos de la provisién de estos
servicios se elevan afio a afio”’. (Gough, 1982, p. 170),

Ademas, segiin estudios realizados en diversos paises (Cfr. Gough,
1982), hay una tendencia “a que los costos relativos de los servi-
cios sociales se eleven mis rapidamente que la media. . ."’, En con-
secuencia, si se quiere mantener el mismo nivel de atencion, el
gasto tiene que ser mayor. Por consiguiente, la sola conservacion
de la cobertura, implica un crecimiento de los egresos en términos
reales.

‘Sobre el caricter regresivo de las medidas tributarias implementa-

das por la administracion Betancur, véase el segundo capitulo de
este ensayo y, ademas, GONZALEZ, J.. (1985 b).

Un problema similar se plantea con la financiacién de los servicios
sociales del Estado. ;Hasta donde son realmente distributivos?
(Los principales aportantes no son los mismos trabajadores? So-
bre este aspecto puede leerse el trabajo de SELOWSKY, M.
(1979). *

Este fenomeno no es exclusivo a Colombia. En Inglaterra, entre
1959 y 1974,

*, . . todo el capitulo de sueldos aumentd proporcionalmen-
te de forma mas lenta que el nimero de personas emplea-
das”. (Gough, 1982, p. 167).

A lo largo del ensayo se han mencionado otras causas explicativas
de la necesaria parcialidad del Estado. Algunas de ellas son; la
propia racionalidad de la economia capitalista, el poder de clase
de los propietarios de los medios de produccién, la importancia
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de la regulacién en favor del capital, 1a legitimacion de 1a relacion
salarial, ete,

Los empleados piiblicos se agrupan en las categorias de: directivo,
asesor, ejecutivo, Profesional, técnico, administrativo ¥ operativo,

medida ya empieza a ser contrarrestada, bhien sea por el aumento
de los egresos en otros rubros (servicio de 1a deuda, por ejemplo)

o, bien sea, por el resurgimiento de la combatividad reivindicativa
de los empleados estatales,

“Puesto que la produccion y la distribucién 80n momentos
en el proceso general de Produceién, la distribucian entre
ellos (por consiguiente entre trabajo productivo e impro-
ductivo) no tiene nada Que ver con que uno sea mis nece-
sario que el otro. Seria absurdo, en efecto, concebir la re-

produccion social en ausencia de uno de ellos”’, (Shaikh,
A., 1979, p. 11).

En palabras de FINE, B. y HARRIS, L. (1 976), “no es in-
consistente que una actividad sea, al mismo tiempo, impro-

ductiva e indirectamente productiva”. (Fine, Harris, 1976,
p:99).

La categoria “indirectamente Productiva’ seria equivalente a la
condicion de necesario en palabras de Shaikh. Este autor habla
de trabajo productivo y de trabajo distributivo.

Los estudiosos del mercado del trabajo han intentado despersona-
lizar la productividad, THUROW, L. (197 9), por ejemplo, habla de
la productividad del puesto de trabajo. AGLIETTA ¥ -BRENDER
(1984) consideran que la “productividad individual se esta dilu-

yendo para dar paso a la Productividad global’’, (Aglietta, Bren-
der, 1984, p. 146).
1

En palabras de GOUGH (1972):
“El trabajo productivo es el trabajo cambiado por capital

para produecir un valor excedente, Como una condicion ne-

vVa—; en otras palabras, debe ser empleado en el proceso pro-
ductivo”(Gough, 1972, p. 60).

En términos mas sencillos, SHATKH (1979) afirma:
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*, . . podemos decir que el trabajo productivo dentro del
ciclo del capital, i.e. trabajo que produce plusvalia, se defi-
ne como: a) trabajo asalariado que se cambia por capital;
b) trabajo que crea o transforma un valor de uso”’. (Shaikh,
1979, p. 9).

FINE-HARRIS (1976) consideran que la posicién de Gough es
neorricardiana. La diferencia entre los ‘‘neorricardianos’’ y los
“fundamentalistas’’ se origina en la visién que tiene cada teoria del
problema de la ‘‘transformacion’’ y, por consiguiente, en la prela-
cion que cada una de ellas da a las relaciones de produecion o alas
relaciones de cambio. Segiin los “‘neorricardianos’’, Marx no resol-
vio satisfactoriamente el problema de la transformacion de los va-
lores en precios de produccion. Este hecho falsea la “ley’’marxista
segiin la cual la tasa de ganancia tiende a decrecer a medida que
avanza el proceso de acumulacion. En palabras de Fine y Harris:

““Para los neorricardianos la produccién de plusvalia halle-
gado a ser sinonimo de la mera ejecucion de un trabajo ex-
cedente, sin importarles bajo qué condiciones se realiza di-
cha actividad; ésta es la caracteristica que definiria al tra-
bajador ‘‘productivo’’ (Fine-Harris, 1976, p. 104).

Esta critica a Gough nos parece excesiva. Entre los dos textos de
Gough (1972, 1982) se nota una mayor precisién en la delimita-
cion del problema.

Han servido de base para la elaboracion del cuadro: Gough (1972,
1982), Shaikh, (1979), Gouverneur, J. (1982),

Una de las dificultades mayores para diferenciar entre categorias,
se origina en la ambigiliedad inherente a términos como “‘transfor-
mar’’ o “modificar’’, ;Se podria hablar de modificacion del valor
de uso de una mercancia si ésta en lugar de ser comprada en el
almacén, es ofrecida directamente al consumidor en su caso? ;Los
trabajadores encargados de dicha distribucién son productivos o
improductivos? Realmente muchos servicios modifican valores de
uso. Dejamos planteada la pregunta. No pretendemos profundizar
en dicha polémica.

En Colombia la mayor parte de las inversiones que realiza el Esta-
do a través del LF.L tienen una rentabilidad que estid muy por de-
bajo del promedio. Los grandes proyectos, como El Cerrejon y Ce-
rromatoso, tienen enormes dificultades financieras,

Hemos dejado por fuera del analisis la posibilidad que tienen las
empresas estatales de imponer precios de monopolio en algunos
sectores como el energético, por ejemplo. En la medida en que es-
tos precios no pueden incrementarse indefinidamente porque
existen barreras econdmicas y politicas que lo impiden, no son
tampoco una solucion definitiva al problema financiero del Es-
tado.
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“A causa del cardcter dual
pitalista, casi cualquier age;

manera, el gasto tiene esta doble caracteristica’. (O’Con-
nor, 1973, p. 7). Véase igualmente, O’Connor, 1973, p. 106,

Aunque los servicios personales representan entre un 80 y un

83% de los gastos de funcionamiento (netos de transferencias), al
estudiar los cambios e

n la participacién del empleo por finalida-
des, se tiene una idea apenas aproximada de la orientacin del
gasto piliblico,

Hay otro argumento, expuesto por Gough, que también serviria

Para sustentar la conservacion de lag principales actividades pro-
pias del Estado del bienestar. De acuerdo con el autor, la finan-
ciacion de muchos de estos servicios no provienen de los grupos
de altos ingresos, sino de los mismos asalariados,

, Necesariamente, de los be-
neficios a las rentas salariales”’, (Gough, 1982, p, 210).

A este respecto, véanse los trabajos ya citados de AGLIETTA
(1979), AGLIETTA ¥y ORLEANS (1982), AGLIETTA y BREN-
DER (1984), LIPIETZ (1985),




