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INTRODUCCION

El paso del andlisis de la relacion sociedad civil-Estado a la compren-
sién de las formas especificas que reviste la intervencion estatal es, quizas, el
mayor escollo con que tropieza todo intento de elaborar una teoria del Esta-
do que explique las funciones de éste a partir del estudio de su naturaleza.

Muy a pesar nuestro, las versiones instrumentalistas siguen permeando
el andlisis. La urgencia descriptiva tiende a ocultar los enfoques comprensi-
vos. Y si por fortuna éstos logran ganar un espacio importante, suelen con-
ducir a generalizaciones y abstracciones que explican muy poco las situacio-
nes especificas.

Las paginas siguientes son la expresion de este dilema. A la escasez de
la informacién empirica se anade el poco desarrollo que ha tenido “la teo-
ria” del Estado en el pais. En la primera parte del ensayo se hace una exposi-
cion de las grandes tendencias del debate sobre el Estado. En la segunda se
adelantan algunas hip6tesis sobre el tipo de intervencion que ha tenido el
Estado en Colombia durante el periodo 64-85'.

1. LAS GRANDES TENDENCIAS DEL DEBATE SOBRE EL ESTADO
1.1 Planteamiento del Problema y Descripcion de la Hipétesis General.

“Por qué la dominaci6n de clase no aparece como lo que es: el someti-
miento de una parte de la poblacion por otra? ;Por qué reviste la forma de
una dominacién estatal oficial 0, lo que viene a ser lomismo, por qué el apa-
rato represivo del Estado no se constituye como aparato privado de la clase
dominante? ;por qué se separa de esta iiltima y reviste la forma de un apara-
to de poder publico impersonal, separado de la sociedad?” (PASUKANIS,
1976, p. 193).
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Algunos estudiosos (keynesianos y neocldsicos) desconocen, sencilla-
mente, la pertinencia de la pregunta de Pasukanis. Segiin ellos, el Estado es
neutro y, por consiguiente, garantiza el interés general. Las connotaciones
de este postulado son basicamente normativas porque, en general, se acepta
que la neutralidad es un ideal dificilmente alcanzable.

Otros, por el contrario, consideran fundamental la preocupacién de Pa-
sukanis. La intervencion estatal siempre es parcializada, pese a las aparien-
cias de externalidad y de no-conflictividad. Esta accién no-neutral del Esta-
do es reconocida por los marxistas y por algunos no-marxistas, como los pos-
keynesianos y los teéricos de la dependencia. La concepcién del Estado
como ente neutro o como aparato de dominacion, es una aproximacion insu-
ficiente. La formulacion de Pasukanis va mds alla. ;Por qué “reviste la for-
ma de un aparato de poder publico impersonal, separado de la sociedad?”.
Esta preocupacién nos remite al estudio de la naturaleza del Estado capita-
lista. Reconocer que las funciones que cumple el Estado son neutras o par-
cializadas, no resuelve el problema de su naturaleza. Por ello, la discusién
tiene que plantearse en los términos: ;Estado-Instrumento o Forma-Esta-
do?

Esta primera parte del ensayo es un intento por justificar la siguiente hi-
pétesis de tipo general:

La accién del Estado contribuye a configurar un modelo de regulacién
con caracteristicas especificas. Por lo tanto, la preocupacién por compren-
der la naturaleza del Estado no exonera el anilisis ni del régimen politico ni
de la forma como se consolida el proceso de acumulacién al interior de cada
pais.

La naturaleza del Estado, en tanto constitutivo de la relacién salarial,
debe entenderse a la luz de la crisis fiscal y financiera. Esta es una manifesta-
ciéon de aquella. Desde dicha perspectiva, dos corrientes tedricas ofrecen
elementos analiticos muy importantes: de una parte, las versiones poskey-
nesianas que han tratado de rescatar la importancia de la moneda y de la in-
certidumbre y, de otra, la literatura que desde la 6ptica marxista ha seiialado
que el crédito es indispensable para el desarrollo ininterrumpido del proceso
produccién-realizacién-reproduccién-produccion.

Con el fin de mostrar la pertinencia de la hip6tesis general, a continua-
ci6n haremos una descripcionb de las grandes tendencias del debate sobre el
Estado. Después de sefialar los limites de las distintas escuelas, se resaltan
los aportes de los poskeynesianos que han rescatado laimportancia del dine-
ro y de los marxistas que han tratado la relaci6n entre la crisis fiscal, el crédi-
to y el régimen de acumulacién.

1.2 El Estado-Instrumento y la Forma-Estado

La discusion reciente sobre la relacién Estado-Sociedad, se ha desarro-
llado entre dos polos: el Estado-Instrumento y las Forma-Estado. Estas ca-
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tegorias son introducidas por la literatura marxista contemporénea. Concre-
tamente, por la escuela “derivacionista” o de la “légica del capital”. Esta
aproximacion tedrica nace en Berlin (“berlinesa”) y es presentada al publico
inglés por HOLLOWAY, PICCIOTTO, (1978)%. Como se explica més ade-
lante, la critica “derivacionista” va dirigida principalmente contra los mar-
xistas que conciben el Estado como un mero instrumento. No obstante, no-
sotros hemos ampliado el alcance de la critica, aplicindosela también a los
tedricos no marxistas. Las diversas modalidades de la concepcién instru-
mentalista (marxistas y no marxistas) suponen que el Estado es relativamen-
te auténomo frente a la sociedad y, por ello, puede ser objeto de un manejo
discrecional®. En cambio, las versiones préximas a la escuela “berlinesa”
consideran que el Estado es una forma de expresion del capital y, por consi-
guiente, la dicotomia entre sociedad civil y Estado no es pertinente, como
punto de partida del andlisis.

Mientras que la primera alternativa propicia el estudio especifico de
cada régimen politico y de las diversas modalidades de intervencion, la se-
gunda trata de profundizar en aquellos aspectos comunes a todo régimen po-
litico y que constituyen la escencia del Estado capitalista. Ain cuando los
“berlineses” aceptan que éste tiene cierto nivel de autonomia, su principal
interés es captar los limites que la l6gica de la acumulacién impone al Esta-
do.

Cualquier teoria del Estado implica una concepcién particular de la so-
ciedad. Lo uno es inseparable de lo otro. (DELORME, R., 1984). Por con-
siguiente, “lo més problematico no es ni “Estado” ni “sociedad” sino su con-
juncién”. (O'DONNEL, G., 1978, p.1157)

Esta articulacién siempre es ambigua y contradictoria. Mientras mas
cerca estemos de las versiones “instrumentalistas” se acentuara la externali-
dad del Estado frente a la sociedad. Por el contrario, las corrientes préximas
a la escuela “berlinesa”, o de la “derivacion”, suponen que el Estado, en tan-
to forma del capital, es incomprensible sin la sociedad.

Para quienes piensan en términos del Estado-Instrumento, es més im-
portante el andlisis de las funciones del Estado que el estudio de su naturale-
za.

1.2.1 El Keynesianismo de la sintesis neocldsica y el monetarismo: Dos con-
cepciones instrumentalistas del Estado.

Después de la segunda guerra y hasta finales de los anos sesenta, predo-
min6 la interpretacion keynesiana derivada de la sintesis neoclasica. Este
enfoque instrumentalista supone que la intervencién estatal puede regularse
de manera discrecional. (“fine tuning”). El diagrama IS-LM y la curva de
Phillips han servido de base a la concepcién keynesiana tradicional. La teo-
ria se redujo al esquema IS-LM y la politica econémica a la curva de Phillips.
T -_‘--‘-,_'.—.-—1
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Este enfoque analiza los multiplicadores keynesianos de acuerdo con el
“método de equilibrio”. (HICKS, J., 1979, 1981). Puesto que el modelo IS-
LM hace abstraccién de la moneda, niega la temporalidad y la incertidum-
bre. (DAVIDSON, P., 1978)*. Por el lado de la politica econémica, la dis-
yuntiva inflacién-desempleo se consider6 la opcidn tipicamente keynesia-
na.

Como la aplicacién de estas recetas di6 los resultados esperados, la sin-
tesis neocldsica se abri6 paso en los libros de texto y la curva de Phillips fue la
férmula infalible que aplicaron la mayor parte de los gobiernos occidentales.
En aquéllos dias paradisiacos todos éramos keynesianos... Este periodo
fue, en palabras de LIPIETZ, A., (1985), la edad de “oro” del fordismo”.
Cuando algo no funcionaba de acuerdo con lo esperado, se le atribuia la cul-
pa alos errores del gobierno. A su falta de tacto para aplicar el “fine tuning”
(GLINDER, SOLOW, 1973).

A finales de los anos sesenta y, especialmente, en el primer lustro de los
setenta, el panorama internacional se modificé considerablemente. Prime-
ro, a partir de 1967 se observa una reduccién del ritmo de crecimiento del
producto acompanada de aumentos en la tasa de desempleo. Segundo, las
ganancias comienzan a declinar y, como fruto de ello, también cae la inver-
sion. Tercero, el 15 de agosto de 1971 se suprime la convertibilidad de los
délares en oro y, ademas desde 1973 la paridad del délar con respecto a otras
monedas comienza a ser flotante. Ello pone en cuestién todo el sistema mo-
netario internacional. Cuarto, el primer shock petrolero crea condiciones
favorables a la inflacién internacional y, al mismo tiempo, agudiza la crisis
de rentabilidad. Quinto, como resultado de los procesos anteriores aparece
la estanflacién.

Este ambiente fue propicio para que las criticas monetaristas a la politi-
ca econémica keynesiana tuvieran acogida. Cuando Friedman recibe el pre-
mio Nobel, arrecia con toda su fuerza contra la curva de Phillips. (FRIED-
MAN M., 1978). Como consecuencia de la estanflacién, la pendiente de la
curva no es negativa sino positiva. Este hecho, agrega Friedman, es una
muestra palmaria del fracaso de la disyuntiva keynesiana entre inflacién y
desempleo. M4s ai.i, continia, en el largo plazo, cuando nuevamente opere
la dicotomia cl4sica, la pendiente de la curva sera vertical. Desde la 6ptica
instrumentalista se impuso una nueva verdad: en lugar de un manejo discre-
cional, el Estado debe dejar el espacio libre a la iniciativa privada. Su inter-
vencion crea “congestion” y, por tanto, no es conveniente. Ingenuamente se
pensé en la posibilidad de reducir la ingerencia estatal®. Se crey6 que el
“instrumento” podia dejarse de lado’.

La estabilidad de la funcién de demanda de moneda y la relacién consis-
tente entre el ritmo de crecimiento de la cantidad de dinero y la tasa de au-
mento del ingreso nominal, permiten que en el largo plazo y en un mundo
donde los agentes econémicos tienen expectivas racionales®, la moneda
finalmente no interfiera los procesos reales. El papel del Estado-Instrumen-
to se limita a crear las condiciones favorables para el resurgimiento de la di-
cotomia clésica.
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1.2.2 Mds alld de la polémica fiscal-monetaria. Keynes y la economia mone-
taria de la produccion.

En su primera fase, el debate académico entre fiscalistas y monetaristas
se realizé dentro de los parametros de la estatica comparativa. Los fiscalistas
defendian la elasticidad de la demanda de moneda con respecto a la tasa de
interés (LM horizontal); por su parte, los monetaristas insistian en que la de-
manda de dinero es ineldstica con relacion a la tasa de interés (LM vertical).
De acuerdo con los primeros, la financiacién del gasto publico no desestimu-
lala inversi6n privada. En cambio, para los segundos, si se produce el efecto
“congestién”.

Desde el célebre trabajo de LEIJONHUVFUD, (1968), la sintesis neo-
clasica ha sido puest:a en cuestion. Pero, sobre todo, el estudio de DAVID-
SON, P., (1978), ha mostrado que los términos de la discusién entre fiscalis-
tas y monetaristas no son apropiados. Piensa Davidson que la ruptura de
Leijonhvfud no fue definitiva. Este no logré superar el “método de equili-
brio”, porque no contempl6 seriamente las implicaciones monetarias de la
teoria de Keynes. En consecuencia, sigue Davidson, es necesario releer la
TEORIA GENERAL a la luz del TRATADO SOBRE LA MONEDA.
Desde esta nueva perspectiva, el debate tradicional entre fiscalistas y mone-
taristas pierde todo su fundamento. Segin Davidson, el propio Keynes reco-
nocié que la financiacion del gasto estatal podria, eventualmente, hacer su-
bir la tasa de interés. “Puede haber una congestién, ‘crowding out’, en el
mercado de capitales como consecuencia de una reduccién del dinero dispo-
nible” (KEYNES, 1937)°.

Junto con Davidson, MINSKY, (1975) también ha mostrado la necesi-
dad de enfatizar los aspectos monetarios de la economia keynesiana. Hacia
esta direccién apuntan los escritos d¢ BARRERE, A., (1985 a, 1985 b),
VINCENS, J., (1985), SHAIKH, (1979) y otros.

Estas vertientes poskeynesianas ya no perciben la intervencién estatal
con la ingenuidad de los fiscalistas y de los monetaristas. El manejo ins-
trumental del Estado no se plantea con el simplismo de éstos. El Estado re-
duce la incertidumbre mediante la creacién de instituciones, la validacién de
contratos y como garante ltimo del sistema financiero.

En este sentido, la economia monetaria de la produccion no puede en-
tenderse sin el Estado. De acuerdo con tal premisa, la dicotomia interven-
cién o no-intervencion es una falsa disyuntiva. (GONZALEZ, J., 1985).

1.2.3 Prolegomenos al Debate Marxista

Una vez realizado el recuento de la evolucién de dos de las corrientes
instrumentalistas no marxistas, fiscalistas y monetaristas, y después de sena-
lar los intentos que hacen los poskeynesianos por superar esta concepcién
ingenua del Estado, expliquemos brevemente lo sucedido en el campo de la
teoria marxista.
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La discusién renace a partir de los anos sesenta (HIRATA, 1977). Ya
dijimos antes que el debate marxista actual sobre la naturaleza y la funcién
del Estado es introducido por la escuela “derivacionista”. La polémica busca
superar las limitaciones de los andlisis instrumentalistas y funcionalistas, es-
pecialmente de la teoria del capitalismo monopolista de Estado (BOCCA-
RA, 1971) y de autores como MILIBAND (1969, 1973, 1978) y POULANT-
ZAS (1971, 1976, 1980, 1981)".

De acuerdo con la escuela “berlinesa”, la funcién del Estado sélo puede
comprenderse a partir de la forma Estado. Por consiguiente, se equivocan
los eurocomunistas al pretender que el proletariado se “tome” el Estado con
el fin de orientar hacia el logro de objetivos diferentes a los de la “burgue-
sia”. También estdn en el error quienes postulan, con Miliband y Poulant-
zas, una “autonomia relativa” del Estado.

Aunque de menor importancia en el debate, también son objeto de cri-
tica los “neoricardianos” (STEEDMAN, 1., 1977, HODGSON, G., 1974;
GLYN, A., SUTCLIFFE., 1972; GOUGH, 1., 1972, 1982) y los “funda-
mentalistas” (YAFFE, D., 1973, 1980). La diferencia entre ambos se origi-
na en la visién que tiene cada teoria del problema de la “transformacién” y,
por consiguiente, en la prelacién que atribuye cada una de las escuelas a las
relaciones de produccién o a las relaciones de cambio. Segtin los “neoricar-
dianos”, Marx no resolvié satisfactoriamente el problema de la transforma-
cién de valores en precio de produccién. Estos tltimos pueden determinarse
sin necesidad de recurrir a los valores. Autores como FINE, B., HARRIS,
L., (1976) y HOLLOWAY, J., (1980), piensan que la insistencia de los
neorlcardianos en la funcién reguladora que cumple el Estado a través de
los estimulos a la demanda, es una versién remozada de la concepcién key-
nesiana. Para los “fundamentalistas”, a diferencia de lo que plantean los
“neoricardianos”, la tendencia decreciente de la tasa de ganancia sigue te-
niendo vigencia hoy. El Estado interviene para contrarrestar dicha caida. La
escuela “fundamentalista” considera que las relaciones de produccidn tie-
nen prelacién sobre el proceso de intercambio. La explotacién se origina en
la produccién y no puede ser explicada por las fluctuaciones del mercado.
Segin HOLLOWAY, PICCIOTTO, (1978), el andlisis de YAFFE, (1973)
supera la aproximacién “neoricardiana”. Sin embargo, Yaffe “no se plantea
el problema de la contradiccién al interior del aparato estatal”. (HOLLO-
WAY, PICCIOTTO, 1978, p. 13).

1.2.4  Los limites de la aproximacién: Estado-instrumento, forma-Estado.

La distincién entre Forma-Estado y Estado-Instrumento permite cap-
tar ciertos aspectos de la relacién Estado-Sociedad civil. No obstante, el al-
cance de estas categorias es limitado por las dos razones siguientes:

Primero, si bien la disyuntiva Estado-Instrumento, Forma-Estado colo-
ca el debate en el terreno aproplado es insuficiente para caracterizar el pen-
samiento de autores que aiin cuando desde la 6ptica “derivacionista” sean
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“instrumentalistas”, tienen una posicién no-ingenua frente a la relacién so-
ciedad civil-Estado''. En el numeral siguiente vamos a referirnos a algu-
nos pensadores marxistas cuya concepcion dificilmente cabria dentro de los

ametros definid I la “berli "2 Desde elinterior dela
pardmetros definidos por la escuela “berlinesa” “. Desde el interio
teoria “derivacionista”, HIRSCH, J., (1978) ha explicitado los limites de
este enfoque.

Segundo, el debate entre el Estado-Instrumento y la Forma-Estado ha
centrado su atencién mas en la problematica vivida por los paises del centro
que en la necesidades de las naciones de la periferia. Autores de la “légica
del capital” como PEREZ, J.P., (1982) y GERSTEMBERGER, H.,
(1978), han intentado superar esta limitacién. No obstante, sus esfuerzosto-
davia son muy incipientes.

Pese a estas dos restricciones, la gran contribucién de la polémica acer-
ca del Estado como forma o instrumento, fue la de haber mostrado las difi-
cultades analiticas que se siguen de una percepcién ingenua del Estado. Una
vez se acepta que éste no es un instrumento “manipulable”, el paso siguiente
tiene que ser el andlisis de las caracteristicas especificas que reviste el modo
de regulacion vigente en cada pais.

Los diferentes modos de regulacién (competitivo, monopdlico, etc.) es-
tin en funcién del régimen de acumulacién (extensivo o inntensivo), (LI-
PIETZ, 1985). El sistema financiero juega un papel mas importante en la re-
gulacién monopdlica que en la competitiva. En las naciones de la periferia,
tanto el régimen de acumulacién como el modo de regulacién, tienen sus pe-
culiaridades'?.

1.2.5 La Moneda, el crédito y la relacién salarial: una nueva dimensién de
la concepcion marxista.

Diversos analistas marxistas han tratado de superar las restricciones del
enfoque “derivacionista”, introduciéndole nuevos elementos. Una parte de
estas investigaciones busca explicar, a partir de la crisis financiera, la inope-
rancia de los mecanismos estatales de regulacién convencionalmente acep-
tados y aplicados por los gobiernos de la segunda posguerra.

El trabajo pionero fue el de BRUNHOFF, S. (1978), escrito en 1973.
La autora critica la concepcién tradicional de la politica monetaria. Niega su
supuesta “neutralidad técnica” y muestra las consecuencias que ha tenido
sobre el proceso de acumulacién el manejo de los agregados monetarios. En
un estudio posterior, BRUNHOFF, S. (1976), discute el significado de la
“oferta de moneda” y relativiza su utilidad como instrumento de politica
econémica.

A partir de la aceptacion de los principales postulados de la escuela “de-
rivacionista”, SALAMA, P. (1979), indaga por la naturaleza del Estado en
América Latina. Su preocupacién por no caer en la posicién instrumentalis-



Cuadernos de Economia 150

ta es, al mismo tiempo, una critica a la concepcion tradicional de la teoria
de la dependencia'®. Reconoce la pertinencia de las sospechas basicas de
la escuela “berlinesa” y, por esta razén, cualquier estudio del régimen politi-
ca debe preguntarse de antemano por la relacion entre el Estado y el capi-
tal'>. Con estos supuestos, Salama describe las consecuencias que ha tenido
la “dolarizacién” de la economia latinoamericana. La intima vinculacién de
la crisis financera interna con la problematica monetaria internacional ha
creado nuevas formas de dependencia de las naciones endeudadas.

Los estudios de AGLIETTA, M. (1978, 1979, 1982, 1984), AGLIET-
TA y ORLEAN (1982) y ORLEAN (1982, 1983, 1985) insisten en la crisis
del crédito y del sistema financiero. Esta es la expresion de los limites del
proceso de acumulacién. La moneda, lejos de ser neutra, canaliza el conflic-
to social. Hace posible la concentracion del capital. En efecto, la inflacién y
la crisis financiera ocasionan una redistribucion del ingreso que favorece a
quienes poseen activos fijos y perjudica a los asalariados. La moneda no
puede abstraerse al conflicto entre el capital y el trabajo. Por el contrario, es
su principal propagador. En la medida en que el Estado legitima la moneda,
da curso a la violencia y permite que el proceso de acumulacion sea favora-
ble al capital.

La decision de producir conlleva un riesgo grande: el empresario no
sabe si su articulo serd demandado o no. Es frecuente que la mercancia no
sea validada socialmente. Gracias al sistema financiero, que ha generalizado
el crédito, el proceso de acumulacién puede continuar ininterrumpidamente
aun cuando no se haya dado, ex-ante, la realizacién de la mercancia. El Es-
tado se convierte, entonces, en el garante supremo de la solidez financiera.
La funcién central que cumple como “prestamista de dltima instancia” niega
la viabilidad de los postulados no-intervencionistas del pensamiento neoli-
beral.

Si la validacion estatal del sistema financiero cuestiona tanto la politica
discrecional como la alternativa no-intervencionista, el culmen y la sintesis
de la presencia ineluctable del Estado en la sociedad capitalista se expresa en
la legitimacion de la relaci6n salarial. Este aspecto aunque es seiialado por
Aglietta y Orléan recibe un tratamiento mas sistematico en los trabajos de
CARTELIER, L. (1982), ANDRE, C. (1984), GONZALEZ, J. (1984).

Otros autores como BENASSY, BOYER, GELPI, (1979), LIPIETZ,
A. (1983), han mostrado el vinculo entre la relacién salarial, la cuestién mo-
netaria y el funcionamiento del mercado de bienes y servicios. La conjun-
cién de estos tres aspectos determina las caracteristicas propias de cada
modo de regulacién. En consecuencia, no puede establecer una teoria del
Estado geilgcral, valida para todos los paises (LIPIETZ, 1985; MARTINEZ,
A.,1986)"°.

Para el caso colombiano, MISAS, G. (1985, 1986) analiza la forma
como el Estado ha contrarrestado la crisis financiera vivida por el pais en los
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ultimos afos. La especulacién financiera ha llevado a las industrias a norein-
vertir sus excedentes y, por tanto, a no preocuparse por el mejoramiento de
sus niveles de productividad. La respuesta estatal a la crisis ha ocasionado
una mayor concentracion de la riqueza. El Estado ha sido incapaz de cum-
plir con su tarea de “capital colectivo™.

1.3 A manera de conclusion.

Una vez realizado el recuento de las grandes lineas de la polémica sobre
el Estado, hagamos explicitos los criterios que inspiran la hipotesis general.

- El Estado no es un instrumento que pueda ser manipulado al antojo de
una ideologia o de una grupo.

- El Estado aunque derivado del capital, en tanto “abstraccion real”, (SA-
LAMA, 1979), se concretiza “en la lucha de clases bajo la forma de régi-
men politico” (SALAMA, 1979). Las formas de accién del Estado son
especificas de cada pais. Aceptando la validez de las sospechas enuncia-
das por la escuela “berlinesa”, insistimos en la necesidad de estudiar cada
situacion concreta.

- Laprogresiva importancia que han adquirido el crédito y el sistema finan-
ciero, exige una teoria del Estado que incorpore los efectos macroeco-
némicos de la crisis fiscal y que contemple, ademads, la funcién que éste
cumple como “prestamista de ultima instancia”.

Como se discutira en la segunda parte, la aplicacion de estos criterios al
analisis del Estado colombiano presenta dificultades de diversa indole. No
obstante, ya existen algunos trabajos orientados hacia esta direccion.

2. LA INTERVENCION DEL ESTADO EN COLOMBIA. (1964-1985).
2.1 Introduccién

De acuerdo con la hipétesis general, el estudio de la incidencia que ha
tenido el Estado colombiano en la configuracion del modo de regulacion,
debe realizarse teniendo en cuenta el siguiente marco general.

Primero. Dado que el Estado es inherente a la sociedad civil, la dis-
yuntiva intervencién o no-intervencién deja de ser pertinente. (GONZA-
LEZ,J., 1985). La relacion salarial (“como relacién de subordinacidn social
es la forma primaria de la organizacion social capitalista y como tal, la expre-
sién primaria de la autoridad social”, CARTELIER, 1982, p. 50), s6lo es
posible gracias al Estado. Este es constitutivo de aquella. La legitimaci6n de
todo tipo de contrato, la garantia del papel moneda y la salvaguarda del sis-
tema financiero, expresan esta consustancialidad del Estado y de la sociedad
civil.
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Segundo. Las funciones del Estado, acumulacién y legitimacién
(O’CONNOR, 1973), son la expresién ambigua y contradictoria de la natu-
raleza de éste'’. Ciertas condiciones favorables a la acumulacién pueden
dificultar la legitimacién. (GONZALEZ, J., 1987). En consecuencia, el Es-
tado no responde a los dictimenes de una racionalidad maquiavélica. (LI-
PETZ, 1985).

Tercero. En Colombia se presentan fenémenos tipicos del régimen de
acumulacién intensivo sin que este se haya consolidado como en los paises
del centro. La relacién salarial cobija directamente a un 50% de la fuerza de
trabajo y el modo de regulacién presenta visos monopolistas. Sin embargo,
junto con estos procesos que son tipicos del fordismo, se constata una relati-
va estabilidad de relaciones de produccién no-capitalistas. Estas formas de
produccién y de distribucién contribuyen a configurar un modo de regula-
ci6n diferente al de las naciones del centro'®,

Cuarto. En Colombia, como en todos los paises capitalistas, el crédito
y el sistema financiero adquieren cada dia mayor importancia. Sin el crédito,
los industriales tendrian que paralizar sus inversiones y los hogares su consu-
mo. El crédito interno y externo tiene hondas repercusiones cn la situacién
fiscal del Estado. Desde el punto de vista macroeconémico, la balanza
cambiaria, la relacién ahorro-inversion, la situacién fiscal y la demanda de
los hogares, se implican mutuamente. (AVELLA, M., 1984; KALMANO-
VITZ, S., TENJO, F., 1986; CONTRANAL, 1985; MISAS, G., 1986).

Quinto. En este ensayo dejamos por fuera el anlisis del régimen po-
litico. No obstante, recalcamos lo dicho en las conclusiones de la primera
parte: el Estado, en tanto “abstraccién real” se concretiza en “la lucha de
clases bajo la forma de régimen politico”. (SALAMA, P., 1979). Sin lugar a
dudas, los conflictos sociales y politicos le han dado un cariz particular al go-
bierno colombiano. (GALLON, G., 1983; LEAL, F., 1984;: SANZ DE
SANTAMARIA, 1985).

2.2 Hipoétesis Especificas.

En el numeral anterior se ha expuesto el marco analitico que se des-
prende de la hipétesis general enunciada al comienzo del ensayo. Antes de
describir las hipétesis especificas, es indispensable hacer una aclaracién de
orden metodolégico, relacionada con el periodo de an4lisis y con el tipo de
informacién utilizado.

El estudio cubre 21 afios (1964-1985). Se ha escogido este periodo por-
que permite apreciar las grandes tendencias de la actividad econ6mica y su
incidencia en la relacion salarial'®. Adema4s, durante estos aiios han teni-
do lugar cambios importantes en la organizacién administrativa del aparato
de Estado.

La informaci6n empfrica que ha servido de base para la formulacién de
las hipé6tesis especificas se compone: de las series de empleo de la Adminis-
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tracién Publica?® (Ordenes Nacional, Departamental y Municipal; Nive-
les Central y Descentralizado), de las cifras de gasto correspondientes al
Sector Piiblico del Orden Nacional (Administracién Publica, Empresas Pu-
blicas Financieras, Empresas Publicas No Financieras; Niveles Central y
Descentralizado) y de las series de ingresos de la Administracién Publica del
Orden Nacional (Niveles Central y Descentralizado)®'.

Como notar4 el lector, las hip6tesis especificas sélo involucran margi-
nalmente otras variables macroeconémicas diferentes al empleo y al gasto
piblico?.

2.2.1 Primera Hipotesis

Los instrumentos ofrecidos por el keynesianismo de la sintesis neocldsica
y por el monetarismo no son apropiados para evaluar los efectos que ha teni-
do el gasto publico sobre la economia. El “método de equilibrio” sobre el cual
se fundamentan estas dos versiones es incapaz de dar razén de las relaciones
complejas y multicausales que condicionan el monto y la orientacion del gas-
to.

Los argumentos en contra de la pertinencia de la alternativa fiscal o mo-
netaria pueden plantearse en dos niveles. El primero, desde la perspectiva
propuesta por los “derivacionistas”. En pocas palabras, como se decia en la
primer parte, las concepciones fiscal y monetaria son instrumentalistas. Par-
ten del falso supuesto de que el Estado es manipulable. La critica a esta per-
cepcion ingenua del Estado puede hacerse atin desde el interior de dichas
teorias. La hipétesis la desarrollaremos en este segundo nivel. Es decir,
manteniéndonos dentro de los pardmetros I6gicos definidos por ambas es-
cuelas.

La disyuntiva fiscal-monetario no es pertinente por razones de tipo
tedrico, empirico y politico. No es necesario tomar prestados los argumen-
tos “derivacionistas” para mostrar las pretensiones instrumentalistas. La
critica interna tiene la suficiente fuerza para horadar los cimientos sobre los
cuales se levantan estas teorias.

Critica desde lo tedrico. Ya se afirmaba en la primera parte que una re-
lectura de Keynes a partir del Tratado sobre la Moneda, coloca el eje del
andlisis en la naturaleza monetaria de la economia y, por consiguiente, deja
de lado la polémica sobre el efecto “congestién™. (DAVIDSON, P. 1978, p.
367). Este enfoque realza la importancia del tiempo, de la incertidumbre y
de la no-neutralidad del dinero. Desde esta perspectiva pierde toda validez
la aproximaci6n instrumentalista puesto que las relaciones econémicas im-
plican al Estado. S6lo mediante la intervencion estatal es posible reducir la
incertidumbre, legitimar los contratos, regular los mercados de futuros, etc.
Al minimizar la relacién déficit-tasa de interés y déficit-balanza de pagos, se
le da mas importancia a las consecuencias que tiene el desbalance fiscal so-
bre el consumo y la distribucién del ingreso®.

e ———, s e o —
2.

& r UNIVERSIDA

Fas 2 IIVE




Cuadernos de Economia 154

La segunda critica tedrica tiene que ver con las dificultades l6gicas de
las formulaciones fiscal y monetaria. (FERNANDEZ, E., GONZALEZ,
J., 1986). La circularidad de la causalidad (HICKS, J., 1976) cuestiona la se-
cuencia unidireccional planteada por las versiones tradicionales. La multi-
causalidad y la circularidad invalidan la visién mecanicista presente en am-
bas teorias.

Ademas de estos problemas debe tenerse en cuenta los rezagos tempo-
rales (BLINDER, SOLOW, 1974). Entre el momento en que se realiza el
diagnéstico y el momento en que se aplica la solucién, puede transcurrir un
periodo de tiempo lo suficientemente largo para alcanzar a desvirtuar tanto
el diagnéstico como la solucién inicialmente propuesta®*. La secuencia
légica entra en conflicto, entonces, con la secuencia temporal.

La relacién entre metas intermedias y metas finales es otro de los pro-
blemas légicos que replantean el simplismo fiscal-monetario. Como bien lo
anota FRIEDMAN, B., (1973), el logro de la meta intermedia puede llevar
a tomar medidas que vayan en contravia del objetivo final.

Critica desde lo empirico. Pese a la importancia que los fiscalistas y los
monetaristas le atribuyen a la comprobacién empirica, los resultados econo-
métricos son desalentadores.

“A los economistas les gusta pensar la economia como una ciencia. Sin
embargo, en cualquier ciencia, las frecuentes contradicciones de un paradig-
ma conducen al abandono de éste siempre que exista una clara alternativa.
Un paradigma en economia implica que grandes déficit ocasionen altas tasas
de interés. Este paradigma no tiene sustentacién en los hechos”. (EVANS,
1985, p. 86).

A conclusiones similares llegan PLACONE, ULBRICH y WALLA-
CE, (1985).

Siguiendo la metodologia propuesta por CHAND, S. (1984)* tra-
tamos de estimar empiricamente los efectos diferenciales de la politica fiscal
y monetaria sobre el PIB a lo largo del periodo 1967-1982. Durante los pri-
meros anos (67-73), el gobierno quiso implementar una alternativa keyne-
siana. A lo largo del segundo periodo la orientacién parecia ser mas de corte
monetarista. No obstante, los resultados del ejercicio indicarian que en el
pais no ha habido ni una politica fiscal ni una intervencién de corte moneta-
rista en sentido estricto. La demanda auténoma es la variable determinante
de las fluctuaciones del Producto Interno Bruto. Las otras dos variables (F y
M, nota 25) tienen una incidencia mucho menor y bastante similar, aunque
con una ligera prelacién de la politica monetaria. Parece ser, entonces, que
cuando se ha intentado actuar con instrumentos keynesianos, se ha tenido
que recurrir a nNUMErosos mecanismos monetaristas y viceversa.

Los diversos ejercicios empiricos no invalidan la primera hip6tesis es-
pecifica: los instrumentos keynesianos y monetaristas no son apropiados
para captar la incidencia que tiene el gasto piiblico en la actividad econ6mi-
ca.
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Critica desde lo politico. Finalmente, la literatura fiscal y monetaria ol-
vida que la dindmica del Estado es el reflejo del conflicto social entre clases y
grupos. Por consiguiente, su comportamiento siempre es ambiguo y contra-
dictorio®. Y, como tal, desborda las formas de control discrecional enun-
ciadas por las teorias fiscal y monetaria.

2.2.2 Segunda Hipdtesis

Los intentos que se vienen haciendo desde mediados de los arios setenta
por reducir el tamario del Estado no han sido exitosos. Mds que una disminu-
cién relativa del gasto piiblico, se ha presentado un cambio importante en su
composicion.

La participacion del gasto del sector piiblico ha aumentado con respec-
to al PIB. Este crecimiento fue “moderado” si se compara con el de otros
paises con caracteristicas semejantes.

La incapacidad de controlar a discrecién el aumento del gasto publico
es un reflejo del cardcter no-instrumentalista del Estado.

Con respecto a la evolucion del PIB, la tendencia del gasto en el largo
plazo es ligeramente creciente. En cambio, las fluctuaciones de corto plazo
son muy erréticas. El comportamiento de largo plazo suele estudiarse a la
luz de la ley de Wagner (ALVIAR, O., ROJAS, F., 1985). No obstante, se
ha visto que este acercamiento es incompleto (MUSGRAVE, R., 1973) y,
por ello, investigaciones recientes han tratado de desagregar, bien sea a ni-
vel de cuenta o de programa (FOXLEY, ANIMAT, AVELLANO, 1977).

Volviendo a la hip6tesis, ésta tiene dos componentes. De una parte, el
crecimiento “moderado” del gasto con respecto al PIB y, de otra, el cambio
en su composicién causado por las politicas de corte neoliberal que se han
tratado de implementar desde mediados de los afos setenta. Analicemos
ambos fenémenos.

En el cuadro 1 se observan los cambios de la participacion, en el PIB, de
la inversi6n del Estado, del consumo y del valor agregado correspondiente a
los Servicios del Gobierno. Mientras que el consumo creci6 3.4 puntos entre
1964 y 1985, la inversi6n aumenté 5.9 puntos. La participacion del valor
agregado atribuible al gobierno subi6 2.1 puntos?’.

En lo corrido de esta década, pese a los intentos neoliberales, la partici-
pacién del gasto piiblico pasé del 14.8% al 20.2% . Decimos que este creci-
miento es “moderado” porque el peso que tiene el Estado colombiano en el
PIB est4 por debajo de la media de los paises latinoamericanos y es conside-
rablemente inferior al correspondiente a las naciones europeas.

Al observar los datos del orden Nacional, nivel Central, se constata que
las elasticidades del gasto y del ingreso con respecto al PIB (1964-1985) son
muy cercanas a la unidad (Cuadro 2). La del gastoesde 1.03 y lade los ingre-
so0s 0.98.
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Cuadro

No. 1

PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO EN EL
PRODUCTO INTERNO BRUTO 1950 - 1983

156

Millones de Pesos

INVERSION CONSUMO  GASTO SERVICIOS PIB PARTICI-  PARTICI-  PARTICI-  PARTICIPA-

ANOS  PUBLICA DEL PUBLICO DELGOBIERNO FACION PACION PACION  CIONSERV.

GOBIERNO VR, AGREGADO INVERSION CONSUMO PUBLICO  GOBIERNO

Vr. Agreg.
1950 142.0 534.0 676.0 394.0 76842 1.8 6.9 88 5.1
1951 204.0 642.0 846.0 467.2 8,850.4 23 3 9.6 53
1952 203.0 717.0 920.0 517.3 9,691.9 2.1 14 9.5 53
1953 276.0 892.0  1,168.0 608.1 108544 2.5 8.2 10.8 5.6
1954 3420 10550 11,3970 7223 12.8864 27 82 10.8 5.6
1955 49%.0 1,150 16520 7957 134538 37 8.6 123 59
1956 532.0 1,183.0 1,715.0 844.6 15.280.1 35 13 11.2 55
1957 534, 12590  1,793.0 9716  18.2475 29 6.9 9.8 33
1958 599.0 14740 20730 11615 20.979.6 29 7.0 9.9 5.5
1959 7120 1,688.0  2,400.0 13409 24,0609 3.0 7.0 10.0 5.6
1960 7730 20460 2,819.0 1,599.5  27,186.8 28 15 10.4 59
1961 1,102.0 24860  3,588.0 20015 30,692.2 36 8.1 1.7 6.5
1962 1,247.0 2,905.4 4,152.0 23207 341124 3.1 85 12.2 6.8
1963 13280 3880 52110 31327 432206 kN | 9.0 121 7.2
1964 15060 42950 58010 35241 533319 28 B.1 10.9 6.6
1965 1,786.0 4,876.0  6,662.0 39540 599312 3.0 8.1 11.1 6.6
1966 29180 60550  8973.0 5007.2  74,556.0 39 8.1 120 6.7
1967  4,153.0  7.049.0 11,202.0 5,699.2  B3978.3 49 8.4 133 6.8
1968  5,133.0  8,089.0 132220 6,456.4 974369 5.3 83 13.6 6.6
1969 6358.0 9,658.0 16,016.0 7,725.1  112,533.2 5.6 8.6 14.2 6.9
1970 7,404.0 12,2840 19.688.0 9.650.0 132,768.0 5.6 9.3 148 73
1971 9291.0 17.095.0 26.386.0 12,221.0  155,886.0 6.0 11.0 16.9 78
1972 11,990.0 18,1440 30,1340 14.651.0 189,614.0 6.3 9.6 15.9 73
1973 13,8740 23,011.0 36,885.0 17.622.0 243,160.0 57 9.5 15.2 7.2
1974 15,862.0 28,208.0 44,070.0 22433.0 3223840 49 8.7 13.7 1.0
1975 21,933.0 36,176.0 88.109.0 28.300.0  405,108.0 54 8.9 21.7 1.0
1976 29,833.0 43,682.0 73,5150 35284.0 532.270,0 5.6 8.2 138 6.6
1977 472950 55.216.0 102,511.0 45386.0 716,029.0 6.6 17 14.3 6.3
1978 49,846.0 77,820.0 127,666.0 63,382.0 909,487.0 55 8.6 14.0 7.0
1979  66,090.0 110,722.0 176,812.0 85,691.0 1,188.817.0 5.6 9.3 14.9 12
1980 116,617.0 159,371.0 275,988.0 121,461.0 1,579,130.0 74 10.1 17.5 77
1981 154,952.0 206,874.0 361,826.0 162,127.0 1,982,773.0 7.8 10.4 18.2 82
1982 202,051.0 272,766.0 474.817.0 212,620.0 2,497.298.0 8.1 109 19.0 8.5
1983 266,798.0 351,549.0 618347.0 266,749.0 3,054,137.0 8.7 115 202 8.7

Fuente: Cuentas Nacionales Banco de la Republica 1950-1970

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica 1970-1983 y
Célculos Secretaria Técnica-Comision de Gasto Publico
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Cuadro No. 2

ELASTICIDAD DE LOS PRINCIPALES COMPONENTES
DEL GASTO Y DE LOS INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL
CON RESPECTO AL PBI

Elastic. R.cuad. F.

Funcionamiento 1.27 .81 71.79
Servicios Personales .43 .74 52.70
Gastos Generales .70 .61 28.73
Transferencias 1.96 .75 55.20
Servicio de la Deuda .87 .92 211.76
Inversion 1 .45 14.74
TOTAL GASTO 1.03 90 167.99
Ing. Corrientes 94 .88 134.25
Tributarios .93 .86 107.84
No Tributarios 1.03 .63 30.47
Recursos de Capital 1.75 .27 6.95*
TOTALINGRESOS .98 .89  143.55

Los coeficientes F de la regresién son significativos al 99% , exceptuando
los sefialados con * , cuya confiabilidad es del 90%.

Al calcular la elasticidad del gasto de toda la Administracién Piiblica, se
llega a conclusiones similares.

El mayor crecimiento del gasto tuvo lugar en las Empresas Piblicas Fi-
nancieras y en las Empresas Piblicas No-Financieras. Dentro de estas ulti-
mas, industrias de extraccién (carbdn, niquel) y las empresas de energia son
las que han venido adquiriendo mayor peso en términos relativos. Como
contrapartida, los gastos sociales redujeron su ritmo de crecimiento. En
1970, las Empresas Piiblicas realizaban el 39.5% de la produccién total del
Estado. Este porcentaje se incrementé hasta llegar a ser del 50% en 1983.
Por su parte, la Administracién Publica redujo su participacién del 60.45%
al 50% en el mismo periodo.

Ademais de este cambio en la composicion sectorial del gasto, los he-
chos mis significativos atinentes a su estructura son los siguientes: estabili-
dad de los Servicios Personales, mayor dinamismo de las Transferencias, au-
mento del Servicio de la Deuda.
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Al interior de los Servicios Personales parece estarse presentando una
reduccion progresiva de la participacién de los sueldos. (Cuadro 3)%.
(FERNANDEZ E., GONZALEZ J., 1986). Los esfuerzos que hace el go-
bierno por controlar el aumento de la némina y el nimero de funcionarios
publicos apenas rinde frutos muy parciales. La vigilancia se reduce a los suel-
dos pero no logra cubrir los otros componentes de los Servicios Personales
(GONZALEZ]., 1986, 1987).

En sintesis, como otros paises que intentaron reducir el gasto piiblico,
Colombia ha vivido la gran paradoja de los gobiernos con pretensiones no-
intervencionistas: los egresos estatales, en lugar de disminuir, se incremen-
taron. Sin embargo, el vendaval neoliberal ha tenido repercusiones impor-
tantes en la estructura del gasto.

2.2.3 Tercera Hipdtesis

Si por el lado del gasto las pretensiones neoliberales no han sido exitosas
como se esperaba, por el lado de los ingresos estatales si se han obtenido mu-
chos de los resultados buscados.

Los Impuestos Indirectos y los recursos provenientes de la prestacién
de servicios (tarifas, Ingresos de Explotacidn, etc.), han aumentado su parti-
cipacién dentro de los ingresos totales. Puesto que los Impuestos Indirectos
y las tarifas responden a un disefio inequitativo, es de suponer que la finan-
ciaciézr; del déficit haya tenido efectos regresivos sobre la distribucién del in-
greso”’.

De la segunda hipétesis se sigue que el gasto tiende a ser regresivo en lo
que respecta a la distribucién de la riqueza. Esta situacion es mas clara cuan-
do se mira desde la 6ptica de los ingresos (Cuadros 4 y 5). Los hechos sobre-
salientes son: el mayor peso de la tributacion directa (57.83% en 1966 a
69.55% en 1985) y la caida de la participacion de los Impuestos Directos
(39.82% a 19.54% durante el mismo periodo). La Reforma Tributaria apro-
bada recientemente subray6 todavia m4s estas tendencias*’.

En el nivel Descentralizado de la Administracién Piiblica del orden Na-
cional, (Cuadros 6 y 7), los Ingresos de Explotacién aumentaron su partici-
pacion, mientras que los Aportes de la Naci6n la disminuyeron.

Es decir, junto con la imposicién indirecta, se consolida el principio de
beneficio y la relacién costo-beneficio se postula como el principal criterio
de eficiencia®”.

2.2.4 Cuarta Hipétesis
Los dos fenémenos que acabamos de analizar: reorientacién del gasto

hacia el sector energético y minero a costa de los programas sociales y la politi-
ca fiscal regresiva, contribuyeron a la caida de la demanda.
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Hipétesis de la intervencion Estatal
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CUADRO No. 6

162

INGRESOS DEL NIVEL DESCENTRALIZADO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
(Miles de Pesos)

AN INGEXP APNAC APMUP APOENT OTRAP TOTAP INGCOR RECCAP TOTING
64 108450 416120 3170 7220 113120 539630 648080 357100 1005180
65 192225 484432 34354 33066 247592 799444 91669 487048 1478717
66 233488 649079 20000 61858 249052 979989 1213477 720219 193369
67 258743 954716 31011 78130 975594 2039451 2298194 1097814 3396008
68 413599 1378748 42236 60577 1339676 2821237 3234836 1482520 4717356
69 794642 2271942 60698 71874 1125456 3519970 4314612 1554802 5869414
70 1198984 2689934 71818 107797 1211481 4081030 5280014 2153951 7433965
71 937253 3229677  B9572 73429 1699054 5091732 6028985 1843539 7872524
n 1164181 4223323 286732 131823 1820007 6461885 7626066 2247821 9873887
73 1394117 4438853 93064 185037 2251561 6968515 8362632 2701743 11064375
74 1904120 5456817 27630 219045 2348095 8051586 9955706 3409006 13364712
15 2587103 8247776 16549 181679 3822405 12268409 14855511 2297459 17152970
76 4099680 6886476  B6TTT 245692 4413661 11632604 15732284 3619674 19351958
m 5226672 8899631 153200 87484 6349828 15490143 20716814 5090548 25807362
78 6842447 12474402 141383 212762 8282357 21110903 27953350 4604174 32557524
79 8405660 17283415 150335 421454 15433695 33288898 41694557 9301416 50995973
B0 10249568 44153221 97938 204033 10775189 55230381 65479949 12725890 78205839
81 14174774 49562829 106259 617164 16578677 66864928 81039702 15777247 96816949
82 20917213 59762763 196706 709817 22349863 83019149 103936362 15884720 119821082
83 31638400 68770400 332100 611800 23176900 92891200 124529600 31309000 155838600
84 35329400 68462100 506500 383700 27927100 97179400 132508800 33025100 165533900

Fuente: Contraloria General de la Repiiblica. Informe Financiero.

INGEXP
APNAL
APMUD
APOENT
OTRAP
TOTAP
INGCORR
RECCAP
TOTING

= Ingresos Explotacién

= Aportes Nacionales

= Aportes Municipales

= Aportesde otras entidades
= Otros aportes

= Total aportes

= Ingresos, corrientes

= Recursos capital

= Total ingresos
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Cuadro No. 7

INGRESOS DEL NIVEL DESCENTRALIZADO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
(PARTICIPANTES)

AN EXPANCORR APNTOTAP APM/TOTAP APENTOTA OTRA/TOTAP TAPINCORR INCORTOT RECTOTING
o4 '6.73% % 059 1.34% 20.96% 8.21% 64 47% 35.53%
65 19.38% 60.60% 4.30% 4.14% 09T 80.62% 67.06% 32.94%
L] 19.24% 66.23% 2.04% 631% 2B5.41% 80.76% 62.75% 31.25%
67 11.26% 46.81% 1.52% 383% 47 % 88 74% 67.67% n.3¥%
68 12.79% 48.81% 1.50% 215% 41.49% .0% 68.57% 3.43%
L] 18.42% 64.26% 1. 2% 24% % 81.58% T.51% 26.49%
mn nn% 65.91% 1.76% 164% 0.9% T.89% TL3% B9
n 15.55% 63.45% 1.76% 1.44% 1% BA5% T6.58% 342%
n 15.27% 65.36% L% 204% B.1M #.73% 0% 2.1%
n 16.67% 63.70% 1.34% 166% nu% 13.33% 75.58% M 4%
L] 19.13% 61.71% 0.34% 17% ¥.16% 80 87% T4.49% B.51%
75 17.42% 67.23% 0.13% 1.48% 31L.16% £2.58% 86.61% 13.39%
% 26.06% 59.20% 0.75% 211% 37 .94% TI% §1.30% 18.70%
n B5.34% 57.45% 0.99% 0.56% 40.99% 4T 80.27T% 19.73%
8 24.48% 59.09% 0.67% 1.01% ».1% 75.52% BS.86% 14.14%
L] 2.16% 51.92% 0.45% 1.27% 46.36% 9 84% 81.76% 18.24%
80 15.65% T9 4% 0.18% 0.37% 19.51% B35% £8.73% 16.27%
L] 17.49% T412% 016% 0.92% 24.19% £2.51% £3.70% 16.30%
8 20.13% T1.99% 0.24% 0.86% 26.92% TE™ 86.74% 13.26%
L] B.41% 4031 0.36% 0.66% M95% T4.59% M9% 2009%
L] 26.66% T0.45% 0.42% 0.39% B.74% TIM% 80.05% 19.95%

Fuente: Contraloria General de la Republica. Informe Financiero

INGEXP = Ingresos Explotacn
APNAL = Aportes Nacionales
APMUD = Aportes Municipales
APOENT = Apories de oiras entidades
OTRAP = Otrosaportes

TOTAP = Total aportes
INGCORR = Ingresos, cormentes
RECCAP = Recursos capital

TOTING = Total ingresos
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En Colombia son muy escasos los estudios sobre distribucion del ingre-
so. Atn mas precario es el conocimiento de los efectos netos que tiene la in-
tervencion del Estado sobre los diferentes grupos sociales*. Pese a la pre-
cariedad de la informacién disponible, si parece haberse presentado una
sensible reduccién de la demanda, especialmente en los tltimos anos. Entre
1967 y 1974 la tasa promedio de crecimiento del PIB fue de 6.5; en el quin-
quenio siguiente (74-79) se redujo a 5.0% y, finalmente, entre 1979-1985 fue
de s6lo 2.2% . Este descenso del PIB se explica no sélo por la menor deman-
da*?, sino también por la crisis de rentabilidad de la industria.

El déficit gubernamental alcanz6 su nivel més alto durante la recesion.
Como se observa en el cuadro 8, el desbalance fiscal es especialmente agudo
en 1983 y 1984. La menor demanda de los hogares y de la industria fue par-
cialmente contrarrestada por el gasto estatal. Una parte de estos egresos no
reactivaron la demanda interna, bien sea porque se destinaron al !l pago dela
deuda o porque fortalecieron Ios grandes proyectos energéticos>’.

Brevemente, en la década del sesenta y, especialmente, a finales, la tasa
de crecimiento del producto fue muy elevada. Durante estos anos el déficit
fiscal tuvo un comportamiento m4s o menos estable y tanto la demanda pri-
vada como la productividad industrial configuraban un panorama bastante
halagador. Las dificultades de la demanda se agravaron, especialmente,
desde comienzos de la presente década. A mediados de los setenta la bonan-
za cafetera amortigué el golpe de la crisis internacional. En cambio, los pro-
blemas de rentabilidad si comenzaron desde principios de los setenta (KAL-
MANOVITZ, S., 1984).

2.2.5 Quinta Hipétesis

La reduccién de la demanda, la caida de la rentabilidad industrial
(KALMANOVITZ, S., 1984,CHICA, R., 1985),aunadas ala crisis financie-
ra (AVELLA, M., 1984; KALMANOVITZ, §., TENJO, F., 1986), han
llevado a un crecimiento de la intervencion estatal, pese a la voluntad guber-
namental de no realizar una politica econémica anticiclica.

Esta hipétesis tiene un alcance mayor que la segunda. La preocupacién
no es sélo por el gasto y por su composicién, sino por los factores macroeco-
némicos que pudieron haber determinado el nivel de los egresos piiblicos.

La intencién no-intervencionista ha sido un propésito explicito de los
ultimos gobiernos. La politica tributaria fue favorable a las corrientes ofer-
tistas como se mostraba a propésito de la tercera hipétesis (ROJAS, F.,
1983; ROJAS, F., GONZALEZ, J., 1985; GONZALEZ, J. 1985b). Las
decisiones en materia de gasto también propenden por la no-intervencién.
(Informe Final de la Comisi6n de Gasto Piiblico). No obstante, ante las difi-
cultades financieras y en vista de la caida de la tasa de ganancia industrial, no
hubo m4s remedio que incrementar el gasto piiblico.
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El punto que merece més atencién es la intervencion financiera. Este
salvamento es cualitativamente diferente del que tuvo lugar en otras épocas
de la historia del pais. Ahora el desarrollo del crédito adquiere una impor-
tancia cardinal en el proceso de acumulacién. Como se decia al enunciar la
hipétesis general, la naturaleza del Estado contemporaneo debe entenderse
a la luz de la crisis fiscal y financiera.

2.2.6 Sexta Hipdtesis

La mayor participacién del Servicio de la Deuda en el gasto total, intro-
duce cambios importantes en la naturaleza del déficit’. De otra parte, la de-
pendencia de la banca internacional condiciona el desarrollo interno.

Durante los tltimos afios se hizo mds evidente la necesidad de recurrir
al crédito interno y externo. Por el lado del gasto, el progresivo crecimiento
del Servicio de la Deuda limita el margen de maniobra de la politica econ6-
mica. La orientacién de una parte del gasto ha estado determinada, en gran
medida, por las prioridades fijadas por los acreedores internacionales. Los
cambios en la composicién sectorial del gasto, a los que ya se hizo referencia,
se explican parcialmente por estos condicionamientos.

2.2.7 Séptima Hipdtesis

Con el fin de controlar el gasto, el gobierno ha disminuido el nimero de
funcionarios (Cuadro 9). La reduccién de la planta se ha llevado a cabo sin
un estudio previo de las consecuencias que ello tendra sobre la economia.

En pocas palabras, la hipotesis se expresaria asi: la contratacion laboral
por parte del Estado no ha obedecido a una politica anticiclica. Las decisio-
nes del Estado como empleador no han respondido a un objetivo macroeco-
némico especifico. Ellas se han fundamentado en necesidades politicas co-
yunturales o en una evaluacion de cardcter administrativo que no contempla
los resultados que tiene la vinculacién de funcionarios en la demanda agrega-
da, en la distribucién del ingreso, o en la fijacién del salario de otros sectores
(GONZALEZ, J., 1986, 1987; D.A.S.C., 1986)*.

2.2.8 Octava Hipotesis

No obstante haberse logrado una reduccién del numero de empleados
piuiblicos, es claro que la autonomia institucional que tiene el Estado para de-
terminar el nivel de empleo publico deseado no es total. Quizds sea mucho
mds parcial de lo que generalmente se piensa.

VATTER, H., WALKER,J. (1986), consideran que es mas apropiado
medir la ley de Wagner a partir del empleo publico que del gasto. Los auto-
res muestran que en los Estados Unidos el nimero de funcionarios estatales
ha mantenido una tasa creciente’’. Este fenémeno estaria indicando que
tampoco es posible reducir demasiado el componente de los Servicios Perso-
nales en el gasto total. Se agrega un motivo mds para alimentar el escepticis-
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Fuente:

Cuadro No. 8

DEFICIT GOBIERNO CENTRAL

(PESOS CONSTANTES 1970)

166

ARO TIN-TOTGA  INCOR-TOTG  DEFTDT/PIB DEFCOR/PIB
1966 708515 795403 (0.68) (0.7
1967 1441639 69319 ; (0.74)
1969 866226 2815317 5 (2.45)
1969 1676034 -3895670 - (3.19)
1970 944174 -5088388 (0,65 (3.90)
1971 1132649 4885828 : (3.54)
1972 253141 4881882 (1.52) (3.28)
1973 1068375 3746350 . (2.35)
1974 2195541 1772342 i (1.05)
1975 1352613 -3017491 - (1.72)
1976 2657934 1119399 -
19717 2146385 669812 E (0.35)
1978 4622893 940362 i .
1979 1413385 6215345 . (282)
1980 478673 -3816198 i (1.66)
1981 83027 473749 (0.04) (2.02)
1982 -1167803 4526558 (049) (1.91)
1983 1874024 7413819 (0.78) (3.09)
1984 3077056 -14111380 (1.24) (5.70)
1985 789730 -9938946 (0.31) (3.93)

Fuente: Contraloria General de la Repiiblica. Informe Financiero.

INGEXP = Ingresos Explotacion
TIN = Total ingresos
TOTGA = Total gustos
DEFTOT = Déficit total
DEFCOR = Déficit corriente
Cuadro No. 9

EMPLEO ADMINISTRACION PUBLICA

ANO NACION DEPTOS. MUNIC. TOTAL
1976 47917 58460 14592 552769
19m 497202 67124 15112 579438
1978 517612 70832 15295 603739
1979 540622 74757 15611 630990
1980 565795 80512 19433 665740
1981 579592 83769 19656 683017
1982 593231 83802 19530 696563
1983 595839 83802 20026 699667
1984 601743 82102 19639 703484
1985 597962 82229 19701 699892
1986 599910 81945 19530 701385

1976-1982, DASC., Evolucién del Empleo Piblico, 1964-1982.
1983-1986, Cdlculos realizados para la Misién Chenery. Segiin metodologfa del trabajo citado.
La Informacion para los Deptos. y Munic., se obtuvo mediante encuesta realizada por el DASC a cada entidad.
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mo a propésito de la capacidad de controlar el gasto. Cualquier medida que
se tome tiene un alcance transitorio y parcial.

3. CONCLUSION

Las sospechas formuladas por los “berlineses” nos llevan a rechazar
cualquier posicién instrumentalista frente al Estado.

Las hip6tesis especificas tienen un denominador comin: muestran que el
manejo discrecional del aparato estatal es una ilusion. Las necesidades espe-
cificas del proceso de acumulacién obligan a echar por la borda los “princi-
pios” neoliberales. No obstante la prédica en contra de la intervencion, se
aumenta el gasto piblico. Cuando sobreviene la crisis financiera no hay mas
alternativa que recurrir al Estado, pese a los ataques violentos dirigidos con-
tra este porque, supuestamente, “desplaza” al sector privado. Y, por ello,
frente a los dineros que el gobierno destina al “salvamento”, los banqueros
aplacan sus voces y no vuelven a mencionar el “exagerado intervencionis-
mo”.

El desarrolo de la hip6tesis general implica una mayor elaboracién de
las hipétesis especificas. Este ensayo debe entenderse mas como una etapa
intermedia que como un resultado acabado. Dos puntos deberédn explorarse
en el futuro: la incidencia de los cambios en la composicién del gasto y las re-
percusiones de la intervencién financiera del Estado.

El recuento tedrico realizado en la primera parte ilumind la interpreta-
cién de las hip6tesis especificas. Los estudios sobre la naturaleza del Estado
y sobre la forma que adquiere su intervencién en Colombia deben centrarse
en la comprensién de los efectos de la crisis fiscal, entendida ésta como la ex-
presién del conflicto social y politico que se deriva de la legitimacién estatal
de la relacién salarial.

TR T S i it
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GRAFICO 1
EVOLUCION INGRESO PROMEDIO (Nominal)
Sectores Publico y Privado
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