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Resumen general

Los temas economicos son coetaneos con el Estado, e incluso, con el
surgimiento de la humanidad. Pero solo a partir del siglo XVI empieza a
formarse y a desarrollarse un pensamiento estructurado sobre la materia a
través de escuelas como el mercantilismo, fisiocratismo, liberalismo,
marxismo, keynesianismo, neoliberalismo, entre otros, que le han venido
trazando derroteros a las actuaciones estatales en materia economica y social.
Lo anterior, unido a fendmenos politicos, han dado lugar a las conformaciones
de diversas formas de organizaciones estatales, siendo las mas prevalentes la
socialista y la capitalista o de economia de mercado. En este ultimo modelo,
el Estado orienta sus actuaciones, y la de los particulares, a través de la politica
econodmica, instrumento conformado por las politicas fiscal, monetaria y
cambiaria; y entre sus objetivos la de propender por la redistribucion del
ingreso y la riqueza, procurar la estabilidad econoémica (control del desempleo,
de la recesion e inflacion), la busqueda de una eficiente asignacion de los
recursos y crear condiciones para que haya crecimiento econdmico, como
precondicion para lograr el desarrollo.

Para la financiacion de sus gastos, el Estado acude a muchas fuentes. Pero
la mas importante son los impuestos, que pueden gravar de manera directa o
indirecta a los individuos. También recibe recursos provenientes de tasas,
venta de bienes y servicios, contribuciones, regalias, explotacion de
monopolios, rendimientos financieros, entre los mas representativos.

Administrativamente, Colombia se organiza en dos grandes niveles:
Nacional y territorial (departamentos, distritos y municipios). En el primer
nivel, los impuestos mas importantes son el de renta e IVA; en los
departamentos, consumo de licores, cervezas, cigarrillos y a la gasolina; en
los municipios, industria y comercio y predial. También son importantes para
los departamentos la explotacion de dos grandes monopolios rentisticos: El de
los juegos de suerte y azar y el de los licores. El producto del primero se debe
destinar exclusivamente a financiar gastos en salud; el del segundo,
preferiblemente a educacion y salud.

La actividad fiscal en Colombia gira en torno al presupuesto publico. Alli
se armonizan los ingresos, incluidos los recursos provenientes del
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endeudamiento publico, y los gastos. Pero el presupuesto se fundamenta o se
apoya en otras herramientas financieras tales como el plan plurianual de
inversiones del plan de desarrollo, el plan financiero, el plan operativo anual
de compras, el programa macroeconémico, metas de superavit primario, el
banco de programas y proyectos, el programa anual de caja, entre otros.

Existe un estatuto presupuestal de aplicacion en el nivel nacional; las
entidades territoriales deben ajustarse a €l en la expedicion de sus propios
estatutos. Alli se tratan aspectos sobre los principios y etapas del presupuesto.
En cuanto a la conformacion del presupuesto, este contiene tres grandes
partes: Presupuesto de rentas y recursos de capital, presupuesto de gastos o
ley de apropiaciones y las disposiciones generales.

El presupuesto de rentas contiene dos grandes componentes: Los ingresos
corrientes y los recursos de capital. Los ingresos corrientes son los que se
reciben regularmente y se dividen en tributarios (Directos e indirectos) y no
tributarios (Contribuciones, tasas y derechos administrativos, venta de bienes
y servicios, derechos economicos por el uso de recursos naturales,
transferencias corrientes, multas y sanciones). A su vez los recursos de capital
comprenden la disposicion de activos, los excedentes financieros, dividendos
y utilidades, rendimientos financieros y los recursos de crédito.

El presupuesto de gastos esta integrado por los de funcionamiento e
inversion y servicio de la deuda. Los primeros se refieren a aquellos que sirven
de apoyo para el cumplimiento de la funcién misional del organismo publico
o para la adquisicion de bienes durables o que generaran rendimientos futuros.
El servicio de la deuda incluye las amortizaciones (reduccion del monto
prestado, intereses y comisiones).

El monto de los gastos de las entidades territoriales esta condicionados a
la categoria del ente y a sus ingresos corrientes de libre destinacion.
Igualmente, el endeudamiento de estas entidades estd supeditado al
cumplimiento de dos indicadores. En el caso del nivel nacional, este debe
respetar una regla fiscal que indica que el monto de su déficit estructural no
debe superar una meta establecida equivalente a un porcentaje del PIB.

Palabras claves: Intervencionismo, progresividad, politica fiscal,
presupuesto publico, tributacion, equidad, ingresos y gastos publicos, déficit
estructural, capacidad de pago, redistribucion, estabilidad.
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PARTE UNO: El ESTADO, SUS FINES
E INSTRUMENTOS

1. EL ESTADO Y SU ESTRUCTURA EN
COLOMBIA

(Cual es el objetivo de este capitulo?

Con el presente capitulo se pretende describir el escenario y los
fundamentos tedricos necesarios para comprender mejor los temas que se
desarrollaran con mayor amplitud en el resto del libro. Por tal razén se inicia
con un breve estudio del concepto Estado, su relacion con las finanzas
publicas y la forma en que éste participa en la orientacion de los sucesos
economicos. Esta intervencion ha sido, es y sera distinta dependiendo del tipo
de Estado y de la doctrina imperante, por tal razon se hace un somero recuento
de los principales planteamientos que han hecho algunas corrientes del
pensamiento en relacion con la intervencion del Estado en la conduccion u
orientacion de la actividad econdmica. Estas han tenido un desarrollo mas o
menos secuencial a través de la historia, encontrandose que unas de las
primeras manifestaciones con cierta coherencia se hallan en las teorias
mercantilista, le siguieron las fisiocratas, las liberales, keynesianas y
neoliberales.

Como quiera que para comprender las dindmicas impositivas y
presupuestales del Estado colombiano se requiere conocer aspectos de este, se
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aborda el estudio su estructura politico-administrativa tanto de su nivel
nacional como territorial.

1.1. El Estado y las finanzas publicas

Para que el Estado pueda financiar los inmensos gastos que demanda la
vida en comunidad, debe obtener recursos de esa misma comunidad a través
del cobro de tributos (impuestos, tasas, regalias, contribuciones) y de otras
fuentes complementarias de financiamiento. Como casi siempre los ingresos
obtenidos en un determinado periodo son inferiores a los requeridos en ese
mismo lapso, entonces debe complementarlos con recursos que después debe
devolver, esto es, con operaciones de endeudamiento publico. Las decisiones
estatales relacionadas con los tres conceptos anteriores, esto es, con tributos,
gasto publico y endeudamiento se armonizan en un cuarto instrumento: el
presupuesto publico. Estos son los cuatro pilares fundamentales de las
finanzas publicas y también de la politica fiscal como se vera en su momento.
Pero las operaciones relacionadas con estos temas adicionalmente requieren
de actividades complementarias de registro (contabilidad financiera y
presupuestal), como también de administracion del efectivo (recibo, pago e
inversion) que se realiza a través de la tesoreria. Dado que no puede existir
Estado sin finanzas, puede afirmarse que estas son para aquel como la savia
para las plantas y la sangre para los animales.

De otro lado, y de manera simplificada, se puede decir que el Estado (que
como explicaremos mas adelante, en ocasiones se confunde con el sector
publico) actlia como un gran intermediario que capta recursos bien sea a través
de tributos o de ahorros (vias créditos) de las unidades econdmicas, en especial
de los hogares y de las empresas, y, con base en un presupuesto, transforma
esos recursos en bienes, servicios (educacion, salud, justicia, recreacion, agua
potable, incentivos a la industria, agricultura, mineria, etc.) u obras (carreteras,
puertos, aeropuertos, parques) y se los entrega a las empresas u hogares para
la satisfaccion de sus necesidades. Ahora bien, no siempre el Estado produce
directamente esos bienes, servicios u obras. En muchos casos, sobre todo en
los ultimos afios cuando han tomado auge los procesos privatizadores, los
adquiere o contrata su produccion, provision o construccion al sector privado.

Dado que el Estado por su propia naturaleza no debe perseguir animo de
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lucro, deberia ser el llamado a proporcionar de manera economica, eficiente,
justa y 6ptima todos los bienes, servicios u obras que requiera la comunidad.
Lamentablemente fendmenos como la corrupcion e ineficiencia hacen que
muchas veces lo entregado diste mucho de lo esperado.

Pero en el proceso de captacion y aplicacion de los recursos la actuacion
del Estado no siempre es neutra —ni debe serlo— pues genera todo tipo de
consecuencias colaterales en especial sociales y econdmicas. La creacion de
nuevos impuestos o la variacion de los existentes inciden directamente en el
poder de compra de las personas y, por ende, en la produccion de las empresas,
nivel de empleo, de precios (inflacidn), importaciones y exportaciones
(balanza de pagos). Por otro lado, algunos impuestos se han estructurado de
tal manera que gravan con mayor rigor a las personas que tienen una mejor
condicidon econdémica con lo que se logra cierta redistribucion del ingreso y de
la riqueza. Alternativamente —y con este mismo proposito— por la via del gasto
se han desarrollado los sistemas de transferencias o subsidios de tal suerte que
algunas regiones o individuos reciben beneficios superiores a sus aportes al
Estado y, por el contrario, otros reciben menos de lo aportado. Pero no siempre
se logra gravar mas al que tiene mas capacidad de pago ni favorecer con mas
gastos al de menos ingresos, como estratagema para redistribuir el ingreso y
la riqueza. La accion de grupos de presion logra todo lo contrario.

Adicionalmente, por su efecto multiplicador una variacién en la cantidad,
composicion y destino del gasto publico puede tener repercusiones importantes
en la actividad econdmica. Una cantidad gastada por el gobierno genera
producciones adicionales de bienes y servicios en cadena por parte del sector
privado creandose nuevos puestos de trabajo, pero también puede provocar
alzas en los precios (inflaciéon) y un incremento en las importaciones.
Alternativamente, una disminucion de los gastos publicos puede servir para
disminuir la demanda y, consecuentemente, los precios, pero tendra efectos
indeseables en la produccion, nivel de empleo y redistribucion del ingreso.

También las decisiones gubernamentales en cuanto al monto y
composicion de su deuda (interna o externa) se reflejaran en el precio del
dinero (interés), en la cantidad de dinero en circulacion e incluso en la tasa de
cambio, cuando el endeudamiento es externo. A una mayor cantidad de dinero
en circulacion deben corresponder un mayor nivel de precios (inflacion) y
viceversa. Pero las actividades del Estado, al igual que la de los particulares,
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pueden provocar efectos positivos o negativos en el ambiente, mas que todo
estos ultimos, esto es, generar externalidades.

Ahora bien, si el hombre no fuera por naturaleza un ser eminentemente
social que lo obliga a vivir en comunidad, no se esmeraria en satisfacer
colectivamente ciertas necesidades y quizds el Estado no tendria Ia
importancia histérica y presente que ostenta porque éste se dedicaria a cumplir
solo funciones secundarias, o quizas ni siquiera existiria. Adicionalmente, si
todos los individuos, y por ende los grupos sociales, tuvieran las mismas
oportunidades en la vida, tampoco se requeriria de una organizacion que
minimizara o controlara las diferencias. Pero algunos individuos sin realizar
el menor esfuerzo heredan inmensas fortunas que les otorga significativas
ventajas frente a sus semejantes generandose problemas de inequidad, otros,
tal vez por el factor suerte o habilidades innatas o desarrolladas o
combinaciones de ambas, tienen las oportunidades para obtener grandes
ingresos que coadyuvan a ahondar las diferencias entre los individuos. Por
otro lado, los mercados no son perfectos, no existe igualdad de fuerzas entre
el oferente y el demandante, sino que adolecen de muchas deficiencias, por lo
tanto, no existe la tan anhelada competencia perfecta, donde, se supone, que
los diferentes agentes econdomicos actiian en igualdad de condiciones porque
ninguno de ellos tiene el poder de imponer su voluntad actuando
individualmente'. Todo lo contrario, la realidad cotidiana nos demuestra que
lo que imperan son mercados imperfectos como los monopolios, oligopolios,
monopsonios, carteles. Un resumen de estos conceptos se aprecia en la Tabla
1.

Tabla 1:Tipos de mercados imperfectos

MERCADO DEFINIDO COMO:
IMPERFECTO
Monopolio Es una situacion en la cual solo existe un solo productor o

vendedor de un bien o servicio. Al Reducir las cantidades
ofertadas, el monopolista hace aumentar los precios. En
Colombia, para fines rentisticos, los departamentos explotan
dos: Los juegos de suerte y azar (especialmente loterias y

! Se sefialan como caracteristicas esenciales de la competencia perfecta los siguientes atributos:
Homogeneidad del producto, movilidad del recurso sin costo, gran cantidad de oferentes y demandantes,
divisibilidad del producto y perfecta informacion.
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juego de apuestas permanentes -chance- y la produccion,
introduccion y distribucion de licores. Ver mas adelante los
numerales 5.2y 5.10

Oligopolio Es un mercado en donde existen pocos productores que
enfrentan la demanda de mercado. Los oligopolistas al
reducir la oferta de bienes y servicio consiguen un aumento
de los precios

Monopsonio Es aquella situacion de mercado en la cual existe un solo
comprador de los bienes y servicios que se ofrecen en el
mercado.

Cartel Es una forma de oligopolio en el cual existe un sujeto

econdmico que impone las condiciones a los demads
participantes del mercado. También puede adoptar la
modalidad en donde los oligopolistas se ponen de acuerdo
en las cantidades que se llevaran al mercado.

Todos estos fenomenos impiden el libre accionar de la oferta y la demanda,
conduciendo en la mayoria de las veces a una inequitativa fijacion de los
precios (entre ellos el de la fuerza laboral: el salario) y a una deficiente
asignacion de los recursos, ademas de otros males enormemente perniciosos.

Pero también los empresarios en su afan, racional desde su particular punto
de vista, de lograr una mayor eficiencia econémica y, por ende, mayores
utilidades, olvidan o relegan a un segundo lugar los criterios de solidaridad
social y de proteccion del ambiente. Para ellos no sera rentable ni apropiado
ofrecer sus bienes o servicios a individuos que carezcan de capacidad de pago
o en regiones donde la demanda no sea representativa, porque su fin es el lucro
y entre mayor sea este, mucho mejor; el criterio social no hace parte de sus
balances financieros. Y dentro de su misma logica de maximizar utilidades
descuidan la conservacion del medio ambiente con los consecuentes perjuicios
para todos. Generan externalidades negativas.

Asi mismo existen ciertos bienes que por la magnitud de las inversiones
requeridas y lo poco rentable de su explotacion no resultan atractivos para el
inversionista privado por lo tanto su provision le corresponde al Estado
(servicios publicos, salud, educacion) aunque también pueden ser provistos
por el sector privado. De otra parte, no todos los perjuicios o costos de un
proceso productivo se reflejan en los precios de mercado y, por lo tanto, no
son asumidos por quienes producen ciertos bienes o servicios, o puede ser
también el caso del consumidor o productor que obtienen unas ventajas o
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beneficios sobre los que no contribuyeron a generar directamente, porque son
situaciones externas al proceso. Este fenémeno es conocido como
externalidad, hecho que conlleva a que un tercero sea afectado positiva o
negativamente por acciones realizadas por otros agentes. Adicionalmente, la
economia no tiene un comportamiento lineal o estable, sino que se alternan
periodos de alta produccion o prosperidad y bajo desempleo, con otros de baja
produccion o recesion y alto desempleo. Es ciclica. En otros casos el color de
la piel, las creencias religiosas o el sexo de los individuos hace que sean
discriminados negandoseles legitimos derechos; o por carecer de capacidad de
pago ciertos sectores sociales no pueden acceder a servicios y bienes basicos
para su subsistencia, o a la educacion y a la salud que les facilitaria un mejor
vivir en el presente y en el futuro. Asi mismo, los paises cada vez tienen que
actuar en un ambiente mas globalizado, mas interrelacionado y, por lo tanto,
deben coordinar sus politicas al menos con aquellos otros paises con los que
se tengan pactos. [gualmente existen algunos bienes que ante la imposibilidad
de recuperar a través del mecanismo de los precios de mercado la totalidad de
los costos incurridos, no resulta atractiva su produccion por los empresarios
privados o, alternativamente, que por no tener un costo de produccion o este
ser muy bajo, se sobre explota un recurso. Este es el caso de los bienes
publicos.

Todo lo anterior justifica plenamente la existencia de una organizacion
como el Estado para que corrija las deficiencias que se presenten en el
mercado, procure que la renta y la riqueza se redistribuyan equitativamente o,
al menos, no tan inequitativamente, controle el crecimiento de los precios para
evitar inflaciones o recesiones, adopte estrategias para generar empleo,
suavice los ciclos econdmicos, evite que a las personas se les discrimine por
su sexo o color de piel, oriente las relaciones internacionales, le proporcione
oportunidades de educacion y salud a todos, ademas de adoptar estrategias
para que haya una mayor produccion de bienes y servicios, soporte ineludible
para el desarrollo. Dicho en otras palabras, que exista intervencionismo
estatal.

Pero no siempre el Estado —o mejor, quienes tienen su control- logra
solucionar los problemas expuestos anteriormente. En muchos casos lo que se
obtiene es ahondarlos o perpetuarlos y, lo que es peor, crear otros adicionales.
Fenoémenos como los de ineficiencia, ineficacia, corrupcioén, nepotismo,
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amiguismo, politizacion, acompafian habitualmente a muchas entidades
publicas. El Estado también tiene sus grandes falencias.

1.1.1. Estado: Concepto ¢ intervencionismo

Hemos esbozado algunas razones por las cuales debe existir el Estado, por
eso en los siguientes acapites se presentara una resefia de como ha sido y es
su intervencion en los asuntos econdmicos. Pero antes intentaremos definir
qué es lo que se entiende como tal. El concepto tiene muchas y polémicas
definiciones atendiendo el propdsito de estas y muchas veces se confunde con
sector publico. Para el Banco Mundial -BM- «el término Estado en su sentido
mas amplio, denota un conjunto de instituciones que poseen los medios para
ejercer coercion legitima sobre un territorio definido y su poblacion, a la que
se denomina sociedad. El Estado monopoliza la elaboracion de reglas dentro
de su territorio por medio de un gobierno organizado» (Banco Mundial, 1997,
p- 22). Y refiriéndose al gobierno, el BM sefial6é que es un término que se usa
de manera diferente dependiendo de las circunstancias. Puede referirse al
proceso de gobernar, al ejercicio del poder, como también a un grupo de
personas que ejerce cierto poder o tienen niveles altos de autoridad en la
conduccion del Estado. Reconoce el BM que coloquialmente las expresiones
gobierno y Estado se usan como sinénimos y que en cuanto a la forma de su
conduccion operan, ordinariamente, tres poderes diferenciados: El legislativo,
encargado de elaborar las leyes; el ejecutivo, también llamado en algunos
casos gobierno, encargado de ejecutar la legislacion; y finalmente, el judicial,
responsable de la interpretacion y aplicacion del ordenamiento juridico.

Por su parte Hernandez (2005) interpreta al Estado como la relacion de
poder politico que actiia de forma asimétrica e impone sus decisiones a los
demas agentes, aspecto contrario a lo que exige el funcionamiento de un
mercado». Para Mises (1996), citado por Hernandez, senala: «Lo que
denominamos Estado no es, a fin de cuentas, mas que el aparato de coercion
que obliga a la gente a atenerse a las reglas de la vida comunitaria; el derecho
es el cuerpo de normas sociales que estructura el Estado; y el gobierno el
conjunto de personas y entidades encargadas de manejar ese organismo de
coacciony. (Hernandez, 2005, p. 49). Pero mucho tiempo antes, en 1872,
Carlos Marx y Frederic Engels al publicar el Manifiesto del partido comunista
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consideraron al Estado como un instrumento de dominacién de una clase hacia
otra y, por lo tanto, debia desaparecer. Mas concretamente expresaron: «Tan
pronto como, en el transcurso del tiempo, hayan desaparecido las diferencias
de clase y toda la produccion esté concentrada en manos de la sociedad, el
Estado perdera todo caracter politico. El Poder politico no es, en rigor, mas
que el poder organizado de una clase para la opresion de la otra» (Marx y
Engels, 1872). En una posicion menos filantrdpica y mas polémica, Adolf
Hitler, segiin Rosen, consideraba al Estado como un fin para lograr la pureza
de la raza, el desarrollo de una comunidad de criaturas fisica y
psicologicamente homogéneas. Unas décadas antes, Lenin, de la misma linea
de Marx y Engels, le atribuia al Estado la funcion de ser el maestro, el guia, el
lider, para conducir al pueblo trabajador y explotado al socialismo (Rosen,
2002).

Una definicion muy comun de Estado es la que tiene en cuenta sus
elementos fundamentales, y que se acoge en este documento, esto es,
entendido como una comunidad humana asentada permanentemente en un
territorio y sujeta a una autoridad comun cuya finalidad primordial es la
satisfaccion colectiva de ciertas necesidades y que en el plano econéomico se
concentra en buscarle solucion a los interrogantes de: qué, cuanto, como,
quién, cuando y donde producir. De esta manera son elementos comunes, con
algunas excepciones, de todo Estado los siguientes:

» Un territorio
» Una poblacion
» Un poder

La posesion de un territorio delimitado por las fronteras es un elemento
fundamental porque dentro de €l se ejerce la autoridad y rigen las normas
juridicas. Tedéricamente es posible que exista un Estado sin territorio (gobierno
en el exilio, gitanos, ndmadas, judios), pero estas situaciones excepcionales
no nos permiten concebir en la practica el Estado sin un territorio por pequefio
que éste sea.

Todo Estado para que realmente exista supone la existencia de una
poblacion en cualquier nimero. Y el tipo ideal de Estado es aquel que nace y
se desarrolla sobre una nacion, es decir, como conjunto de personas que
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habitan un territorio propio y que obedecen a una autoridad superior,
entendida la nacion como una comunidad de individuos asentada en un
territorio determinado con caracteristicas especiales de etnia, lengua,
tradiciones y dotada de una conciencia de constituir un cuerpo diferenciado.
El concepto nacidn es mas un concepto socioldgico, mientras que el de Estado
es un término mas politico.

El poder es la autoridad que se ejerce dentro del Estado, es el gobierno, es
la capacidad de dominacidon que tiene el gobernante. También puede verse
como una relacién humana de subordinacion que implica dos elementos
esenciales: el mando y la obediencia y, en consecuencia, la existencia de
quienes mandan y de quienes obedecen. Para Max Weber (1964) el poder
«significa la probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una
relacion social, aun contra la resistencia y cualquiera que sea el fundamento
de esa probabilidad». (Weber, p. 43) Otros conciben el poder como la
capacidad, actual y potencial de imponer regularmente la voluntad sobre otros,
incluso, pero no necesariamente, contra su resistencia.

De los tres elementos del Estado que mencionamos atras todos son
importantes, pero el tercero, el poder, dependiendo de como se obtenga, ejerza
y se estructure, va a determinar en buena medida las distintas clasificaciones
de Estado. Si es hereditario, se hablard de monarquia; si se escoge por voto
popular, sera presidencialista; si se llega por la fuerza y asi mismo se
mantiene, sera una dictadura; si esta concentrado en unas autoridades, sera un
Estado unitario centralista; si existen autoridades con un relativo grado de
autonomia, sera descentralizado; si aparte de autonomia existe cierta
soberania, sera federalista; si existe propiedad privada de los medios de
produccion, sera capitalista; y si la propiedad es colectiva, sera socialista.

Pero el poder concebido en abstracto se va a materializar y ejercer a través
de una serie de instituciones o entidades cuyo conjunto conforma lo que
genéricamente se denomina sector publico y que muchas veces se confunde
con el concepto mas amplio de Estado e incluso de gobierno, tal como lo
expreso el BM. Asi, de manera cotidiana hablamos de entidades estatales para
referirnos a las que integran el sector publico y cuyo patrimonio es el producto
del aporte de toda la colectividad, en oposicion a las entidades privadas que
conforman el sector privado y cuyo patrimonio esta compuesto por aportes
particulares. También la confusion entre Estado y sector publico se da cuando
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se intenta definir el tamafio del primero. Dependiendo del propdsito, el tamafio
del Estado puede estar en funcion de su poblacion, de su extension territorial,
de su contribucion al valor agregado, etc., pero una medida de extenso uso es
la que mide el tamafo del Estado como la relacion entre los gastos publicos y
el Producto Interno Bruto —PIB—. De manera general los gastos publicos son
las erogaciones que hacen las entidades ptblicas —las que conforman el sector
publico— para llevar a cabo sus propositos sociales. El PIB se entiende como
la produccion, libre de duplicaciones, que se da dentro de un territorio durante
cierto espacio de tiempo, que generalmente es un afio: Entre mayor o menor
sea la relacion gasto publico/PIB, se dira que mayor o menor serd el tamafio
del Estado, respectivamente.

Para poder cumplir con una de sus funciones, la de regulador econémico y
social, el Estado encausa u orienta los procesos a través del uso de medidas
discrecionales o automaticas, indicativas o imperativas, hacia el objetivo
perseguido. En otros términos, existe intervencion estatal. Esta intervencion
del Estado hace referencia al mayor o menor grado de injerencia que tenga en
la conduccién o participacion de los procesos sociales, economicos,
culturales, ecologicos, etc. Sin lugar a equivocos se puede afirmar que todos
estamos de acuerdo en que la intervencion del Estado es necesaria e
insoslayable, las diferencias radican en los aspectos, grados y medios
utilizados. Obviamente la intervencion serd diametralmente distinta si se trata
de un pais de régimen capitalista o socialista, las dos formas paradigmaticas
de organizacioén sociopolitica que predominan en la actualidad y que se
consideran, en principio, como antagdnicas.

En términos generales el Estado capitalista se caracteriza por la existencia
de propiedad privada de los medios de produccion y libertad de empresa. El
Estado no interviene en el proceso econdmico, todo es regulado por el
mercado por medio de la interaccion de la oferta y la demanda. Los
interrogantes del qué, cdmo, cuando, donde, cuanto y quién debe producir los
resuelve el mercado. Por el contrario, en el Estado socialista, al menos en su
version ortodoxa, existe propiedad comun o social de los medios de
produccion y planificacion total de la economia. Los interrogantes del como,
cuando, donde, cuanto y quién debe producir los resuelve el Estado. No existe
propiedad privada de los medios de produccion, pero si propiedad individual
de los bienes de uso personal. Se da intervencion total en el proceso
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economico. La renta se distribuye a través de la fijacion de salarios por parte
del organo de planificacion central, procurando que no existan grandes
diferencias. Por ser de propiedad colectiva los medios de produccién, por
principio no deberian existir impuestos, puesto que €sta es una forma de
financiacion que todos nos imaginamos que es exclusiva de los Estados
capitalistas; sin embargo, existen formas de impuestos que tienen como
objetivo racionalizar el uso de ciertos bienes (Mochdn, 1993). El modelo de
Estado socialista tuvo gran impulso durante el tiempo que durd la Unidn de
Republicas Socialista Soviéticas -URSS- también conocida como Unién
Soviética (1922- 1991) que se caracterizd, en lo politico, por la existencia de
un partido tinico. Al respecto comenta Hernandez (2005): «Una caracteristica
de la politica mundial del siglo XX fue el enfrentamiento, durante 70 afios, de
dos sistemas opuestos en su ideologia -el socialismo y el capitalismo- que en
la practica obligaron a un alineamiento de fuerzas a favor, en contra, o en
busca de una tercera via o alternativa. En 1989, cuando se hundio el bloque
socialista, cesa la discusion sobre la superioridad de uno de los dos sistemas e
incluso se dictamina el fin de la historia o la universalizacién de la democracia
liberal como ultimo sistema politico posible» (p. 39). Pero a pesar de lo
expresado por Hernandez, el socialismo sigue teniendo importantes
manifestaciones en otros paises, no ha desaparecido del todo.

Las dos categorias anteriores, capitalismo y socialismo, son una ficcion
teodrica para fines académicos, porque el mundo real no admite estos tipos de
Estado, en la practica lo que se da son combinaciones o hibridos de los dos
porque los Estados modernos toman elementos de una u otra categoria para
fines de analisis dependiendo del acercamiento a uno u otro modelo se da la
clasificacion. Existe intervencionismo estatal tanto en el socialismo como en
el capitalismo. En el socialismo, al menos en los paises que en el pasado
aplicaron con cierta rigurosidad este modelo de Estado, las medidas
econdmicas eran altamente imperativas, mientras que en el capitalismo tienen
mas bien un caracter indicativo o de sefialamiento del curso que deban seguir
los procesos economicos de acuerdo con unos propositos gubernamentales
previamente definidos, no obstante existir algunas con el caracter de
obligatorias.

Ni los regimenes completamente controlados por el Estado como tampoco
los de libertad absoluta del mercado son socialmente deseables por las
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limitaciones que presentan una y otra alternativa, por ello es preferible un
sistema de economia mixta donde la iniciativa privada se enmarque en
parametros definidos por las instituciones estatales en procura del bien
colectivo antes que del individual.

1.1.1.1. El mercantilismo

Lo que se conoce como escuela mercantilista agrupa el acervo teérico que
en materia economica se desarrollo durante los siglos XVI, XVII y primera
mitad del siglo XVIII (transito del feudalismo al capitalismo) y que tuvo como
denominador comun el considerar que la riqueza y prosperidad de una nacion
residia en su capacidad para acumular metales preciosos. Por lo tanto, entre
mas oro y plata tuviera dentro de su territorio, seria mas rica.

De acuerdo con lo expresado por Erik Roll en su libro Historia de las
doctrinas econdmicas, lo que se ha conocido como mercantilismo fue el
surgimiento en diversos paises de una serie de teorias que explicaron la
conducta de los gobernantes o les sirvieron de fundamento, por lo tanto, las
definiciones del término no son precisa (Roll, 1978). Por su lado Adam Smith,
en su célebre obra Una investigacion sobre la naturaleza y las causas de las
riquezas de las naciones, fue muy critico de esta corriente doctrinal e hizo
notar que todas las naciones de su época habian estudiado, sin mucho éxito,
cualquier medio para acumular oro y plata. Puso como ejemplo a Espafia y a
Portugal, que para aquella época eran las naciones propietarias de las
principales minas de esos metales que circulaban por Europa, que habia
adoptado severisimas penas para impedir la salida de metales preciosos o
establecieron elevados aranceles, lo mismo hicieron otras naciones europeas,
pero la fuga del metal se presentaba por la facilidad para contrabandearlo.
(Smith, 1776)

Ese cimulo de metales preciosos se podia obtener a través de la
explotacion de las minas propias o de las colonias, como el caso mencionado
de Espana y Portugal, pero también teniendo una balanza comercial favorable,
esto es, procurando que las exportaciones fueran mayores que las
importaciones e incluso a través de la guerra y el pillaje, asaltando los barcos.
La corona inglesa veia con cierto beneplacito el accionar de sus piratas porque
ellos obtenian metales preciosos para su pais. Es el caso de Francis Drake,
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considerado corsario por Espafia, pero distinguido como héroe y caballero por
la reina de la época.

Las exportaciones eran una manera para que al pais le ingresaran metales
preciosos, que era la forma de pago predominante de la época, en cambio las
importaciones significaban una salida y, por lo tanto, tenian que controlarse.
Las primeras se debian fomentar a través de la devolucion de impuestos,
reconocimiento de primas, tratados comerciales, entre otras. Las segundas se
debian controlar mediante aranceles o simplemente prohibiéndolas. Para ello
se tenian que promulgar medidas de caracter proteccionista y, en general, todo
tipo de disposiciones administrativas tendientes a fomentar la prosperidad
nacional y las exportaciones netas. Por ser promotores de estas medidas, los
mercantilistas son considerados por la historia como los grandes impulsadores
del capitalismo, del intervencionismo estatal e incluso del imperialismo. Y
para llevar a cabo sus propoésitos se requeria de un Estado altamente
intervencionista, protector de la industria nacional. (Roll, 1978). Agrega Roll:
«Los mercantilistas pedian un Estado lo bastante fuerte para proteger los
intereses comerciales y para destruir las numerosas barreras medievales que
impedian la expansion del comercio; ... pues el capital comercial necesitaba
mercados mas amplios y estables, pero suficientemente protegidos para
permitir una explotacion segura» (Roll, 1978, p. 57). Pero no todos estaban de
acuerdo con el proteccionismo y demas medidas mercantilistas, ni siquiera los
mismos comerciantes. De acuerdo con lo relatado por Smith en su ya
mencionada obra, cuando los paises se hicieron comerciales, los mercaderes
comprobaron que las prohibiciones a las que estaban sometidos resultaban en
ocasiones extremadamente inconvenientes y eso perjudicaba su actividad. Por
el contrario, consideraban que las exportaciones de oro y plata para adquirir
bienes importados no siempre disminuian las cantidades disponibles en los
paises importadores, porque esos bienes al reexportarse a otros paises y en
virtud de los beneficios obtenidos, al pais ingresaba una cantidad de metalico
superior a lo que inicialmente habia salido. Por otro lado, y teniendo en cuenta
que el valor de los metales era grande en comparacion con su volumen, le era
muy dificil a los gobiernos controlar su contrabando (Smith, 1776).

Dentro de la escuela mercantilista se pueden identificar tres grandes
tendencias. Los que consideraban que simple y llanamente se debia acumular
metales preciosos porque eran sinonimos de riqueza (llamados metalistas o
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Bullionistas), los que consideraban que se debia fomentar la industrializacion
(como sucedi6 en Francia con el ministro de Finanzas Jean Baptiste Colbert)
y los propiamente mercantilista (obtener los metales preciosos a través de
acciones mercantiles externas, esto es, exportando mas e importando menos).

Del pensamiento mercantilista subsiste la busqueda por parte de los paises
de una balanza comercial favorable, aunque con una motivacion diferente.
También el uso de los impuestos (aranceles) para controlar el ingreso de
productos extranjeros.

1.1.1.2. Los fisiocratas

Esta corriente economica se desarrolldo en Francia a mediados del siglo
XVIIL. Contrario a lo que pregonaban y defendian férreamente los
mercantilistas, no consideraban que la riqueza de una nacioén y su aumento se
debieran al comercio. Sostenian que dicha riqueza provenia de la capacidad
de produccion y que la agricultura era el Gnico sector realmente productivo,
pues lo que utilizaba el agricultor en semillas era sensiblemente menor a lo
que cosechaba posteriormente. Las demds actividades eran estériles. En
consecuencia, un pueblo seria mas rico y poderoso cuanta mas tierra poseyera
y cuanto mas explotara las actividades agricolas.

A los fisiocratas se les considera como la primera escuela que empezd a
sistematizar y explicar el funcionamiento de la economia, pues consideraron
que esta se regia por leyes similares a las de la naturaleza’ y, por lo tanto, el
Estado no las debia modificar. Para ellos el flujo de bienes y de dinero operaba
como la circulacion de la sangre en los seres vivos. Como consecuencia de lo
anterior, no debia existir ningin tipo de intervencionismo estatal. Los
gobiernos no debian intervenir en los asuntos econdmicos mas alla del minimo
absolutamente imprescindible para proteger la vida, la propiedad y mantener
la libertad de contratacion. «Puesto que la agricultura era la inica que producia
un excedente, las medidas mercantilistas de Colbert, dirigidas a fomentar la
industria, eran inutiles, y contra ellas lanzaron los fisiocratas su grito de guerra
de laissez faire, laissez passer (dejad hacer, dejad pasar). La industria no

2 De alli su nombre de fisiocratas, por cuanto “fisio” significa natural, naturaleza. El termino
proviene de la expresion griega physio.
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creaba valores, solo los transformaba, y ninguna reglamentacion de ese
proceso de transformacion podia afiadir nada a la riqueza de la comunidad»
(Roll, 1978). Por creer que la agricultura era la unica fuente generadora de
riqueza, a los fisidcratas los acusaron de querer prolongar el periodo feudal.
Para ellos la sociedad estaba dividida en tres grandes clases: La productiva, la
mixta y la estéril. La clase productiva era la conformada por los empresarios
agricolas y los campesinos asalariados, los que realmente producian porque
explotaban la agricultura. La clase mixta estaba conformada por los
terratenientes y por los propietarios de las tierras que las cedian a los
empresarios agricolas a cambio de una renta. La clase estéril estaba
conformada por todos los demas miembros de la sociedad no incluidos en las
dos clases anteriores: empresarios industriales, profesionales liberales,
artesanos, comerciantes, trabajadores asalariados, y los demas miembros de la
sociedad no incluidos en las dos clases anteriores. La denominacion de estéril
era porque el trabajo de ellos no originaba, supuestamente, producto neto, solo
lograban transformar o mezclar las materias primas u otros productos
agricolas, o comprarlos, transportarlos y revenderlos; pero no creaban
fisicamente nada nuevo cuyos componentes antes no hubieran sido producidos
por la naturaleza (Escartin, s.f.).

Coherentes con sus razonamientos, el comercio y la industria no deberian
ser objeto de gravamenes porque no generaban riqueza y, por el contrario, a
la «nica rama de la produccién a la que en justicia debian imponérsele
contribuciones era la que creaba valor, es decir la agricultura. Imponer
contribuciones a la industria era imponerlas a la tierra de un modo indirecto y,
por tanto, antieconémico. La maxima financiera de la fisiocracia era un
impuesto Unico sobre la tierra» (Roll, 1978, p. 111). Aunque no era su
proposito, sus teorias terminaron favoreciendo a los industriales y a los
comerciantes (a los que atacaban por pretender poner al Estado a su servicio)
perjudicando a los terratenientes, cuando debio6 ser lo contrario.

Su gran impulsor e inspirador, Francisco Quesnay, médico personal del rey
Luis XV, elabor6 y publico en 1758 lo que se conoce como el Tableau
Economique (tablero econdmico) que es una modelizacion de como se
distribuye la produccion de la agricultura entre los diferentes sectores de la
sociedad y los movimientos monetarios que genera. Es el antecedente de los
modernos modelos de cuentas nacionales de los paises y considerado en su
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época como un gran invento.
Los mas destacados fisiocratas fueron Francisco Quesnay (1694-1774),
Turgot, Mirabeau y Mercier de la Riviére.

1.1.1.3. El liberalismo economico

Casi que coetaneamente con el desarrollo del fisiocratismo, autores que se
agrupan en la corriente clasica del pensamiento econdmico como William
Petty, David Ricardo, Adam Smith, Thomas Malthus, Jean Baptiste Say, John
y James Stuar Mills (siglo XVIII) le empezaron a dar soporte tedrico a lo que
se conoce como el liberalismo econdmico. Ellos sostenian que el sistema
economico de la época, el capitalista, a largo plazo no presentaba anomalias
en su funcionamiento, que siempre tenderia al equilibrio y, por lo tanto, no era
necesaria la intervencion estatal en esos asuntos, es mas, era estorbosa con lo
que coincidian con los fisidcratas. Para ellos los individuos dentro del circuito
econdmico participaban o bien como consumidores o como productores y en
ambos casos adquiririan productos terminados o materias primas. La suma de
las compras y las ventas se igualaban de forma tal que la produccion ofrecida
en el mercado era comprada por los consumidores sin que hubiese saldo
alguno positivo o negativo, no habria lugar a crisis por sobre o sub-
produccion.

Uno de sus mas ilustres representantes, el economista francés Jean Baptiste
Say, formul6 la que comunmente se conoce como Ley de los Mercados
(también conocida como la Ley de Say), la cual se ha resumido como que toda
oferta crea su propia demanda. Al respecto conviene sefialar que algunos han
interpretado este postulado como si todo lo que se produce automaticamente
genera quien debe comprarlo. No. Lo que quiso decir Say es que la demanda
esta influenciada por la produccion, por lo tanto, para que haya demanda tiene
que existir necesariamente una produccion que genere ingresos. Al decir de
Hansen (1976) “La ley de Say, en términos amplios, es una descripcion de una
economia de libre cambio. Concebida como tal, ilumina la verdad de que la
principal fuente de la demanda es el flujo de ingreso de los factores generado
del proceso de produccion mismo. El empleo de recursos hasta entonces
ocioso, al afiadirse al proceso circular del ingreso y la produccion, se paga a
si mismo ya que agranda la corriente de ingreso por una cantidad equivalente
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