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PREFACIO

Los términos de la discusion sobre la actividad del Estado cambiaron de mane-
ra radical en el altimo cuarto de siglo. Hoy se discute menos sobre el presu-
puesto o la hacienda publica como temas independientes, en cambio se hace
énfasis en las implicaciones micro y macroeconémicas de la politica fiscal, y en
los efectos que las decisiones individuales y el desenvolvimiento de los merca-
dos tienen sobre las variables fiscales.

El avance en el analisis de la politica fiscal se nota en la refinacion de las
técnicas y la presentacion de modelos que, en muchas ocasiones, son inaccesi-
bles a quienes no son especialistas. L.os avances conceptuales y las herramien-
tas que se utilizan condujeron a la especializacion y a un crecimiento exponencial
de la literatura que es imposible, en un semestre de estudio, abordar una parte
significativa de cada uno de los topicos de la teoria y la politica fiscal. Por fortu-
na, los principios fundamentales siguen incolumes y esto permite hacer una
exposicion de los temas, sin necesidad de recurrir a técnicas sofisticadas que le
quitan el encanto al estudio de la actividad estatal y alejan, ante la imposibili-
dad de comprender, a la mayoria de los estudiantes.

Este texto presenta la teoria y la politica fiscal como un area con agenda de
investigacion propia y diferente a la que llevan las materias de las finanzas pu-
blicas y el presupuesto. Tiene ademas como proposito explicar de forma didac-
tica algunos de los principales temas de la teoria y la politica fiscal para que los
alumnos de pregrado entiendan la vivencia de los paises subdesarrollados; se
utilizan ejemplos de Colombia que en la mayoria de ocasiones no difieren del
resto de América Latina.

Un libro de texto recoge los consensos y expone los paradigmas dominan-
tes como si los temas estuvieran terminados, libres de cualquier controversia o
sin preguntas adicionales qué resolver. Todo se muestra como una técnica de
ingenieria donde el lector encuentra lo que le interesa, aplica un algoritmo y
resuelve un problema practico. En los libros de texto, los programas de investi-
gacion no existen.

Esta guia de clase difiere de un libro de texto tipico. Ofrece a los alumnos
una variedad de posibles interpretaciones y espera generar interrogantes. Por
eso se hizo el esfuerzo de no mostrar inicamente la opinion de una escuela de
pensamiento econémico. En cada capitulo se exponen dos visiones sobre un
mismo problema, incluso de la misma escuela de pensamiento; ante interpreta-
ciones disimiles, lo importante es dejar explicitos los supuestos con que se tra-
baja y la realidad se encarga de juzgar el verdadero alcance de los modelos. El

13
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docente no debe tomar partido por alguna de ellas. Cuando lo hace, en mi
opinion, no forma individuos auténomos sino personas dependientes de un
dogma, y cercena la riqueza conceptual que tiene todo el cuerpo teorico de la
economia. El deber de un docente es mostrar todo el campo para que el alum-
no decida cuales son los senderos que va a recorrer.

El eje de reflexion de la teoria y la politica fiscal es el Estado; por eso, el
primer capitulo esta dedicado a entender qué es y quién es el Estado. Por lo
general, los economistas lo asimilan a gobierno y dedican parte del tiempo a
estudiar la forma, pero los dos conceptos difieren porque sus contenidos son
disimiles. El uso indiscriminado del concepto gobierno, por parte de los eco-
nomistas, lleva a confusion. Por ejemplo, la mayoria piensa que porque la Junta
Directiva del Banco Central no es gobierno eso la hace independiente de la
forma y la esencia del Estado. Para evitar confusiones en este texto no se recu-
rre a las definiciones de los economistas sino que se va a la teoria politica, que
estudia con mayor propiedad ese concepto, para tratar de entender qué es el
Estado y conectar los temas fiscales con la razon de ser de la sociedad politica.
En otras palabras, se busca trabajar al mismo tiempo en dos dimensiones: la
politica y la economia.

La politica economica une las dimensiones antes sefialadas. Si en algn
momento la politica domina sobre la economia es cuando se toma la decision
de manejar determinadas variables de la politica econémica. El segundo capi-
tulo se dedica a explicar el mecanismo de interaccion de la politica economica,
en especial de la politica fiscal. Se hace una presentacion de los instrumentos
analiticos que utilizan las autoridades economicas y se explica el proceso
presupuestal colombiano.

Los tributos, como fuente fundamental de ingresos, se estudian en el tercer
capitulo. Se parte de la connotacioén politica de los impuestos hacia sus aspec-
tos economicos. Se muestran los vacios conceptuales y las implicaciones en el
ambito de los individuos y sus efectos en el conjunto de la sociedad. LLuego, en
el capitulo siguiente, se pasa a los gastos, cuya metodologia de exposicion es
similar a la que se realizo en la parte tributaria.

En el capitulo quinto se explican las diferentes clases de déficit fiscales y se
hace énfasis en los alcances conceptuales de cada uno de ellos. El objetivo es que
el alumno alcance una comprension de los conceptos y de sus alcances, de mane-
ra que no los use de forma indiscriminada tanto en su discurso teorico como en
los estudios empiricos. Después de abordar este capitulo, se espera que entienda
de qué habla un Ministro de Hacienda cuando conceptta en publico sobre los
resultados fiscales de su gestion a partir del déficit o superdovit fiscal.



Prefacio

Las fuentes de financiacion del déficit se explican en el capitulo sexto. Ante
la importancia que este tema tiene en América Latina, se hace una presenta-
cion que toma los aspectos conceptuales basicos al lado de unos topicos especi-
ficos que se discuten en el diario vivir de las autoridades economicas. La
financiacion es atn mas importante que el tema de los déficit por las
implicaciones que tiene sobre el desarrollo de la actividad economica. Alli, se
exponen dos visiones macroeconomicas: la clasica y la keynesiana para que el
alumno diferencie las clases de consecuencias que se arguyen a favor o en con-
tra de la deuda publica.

En la mayoria de las ocasiones, la privatizacion se justifica como parte de
un ajuste fiscal o de financiacion del déficit. Pero ante las connotaciones
microeconomicas y politicas que este tema tiene, ello se expone en capitulo
aparte al de financiacion. La parte de privatizaciones, capitulo séptimo, es la
mas leve del libro y se presenta de una manera rapida, revision de los argumen-
tos en pro de las privatizaciones y de la experiencia colombiana. Para entender
el por qué de la privatizacion es importante que el alumno haya entendido el
concepto de Estado, descrito en el primer capitulo.

Al final, el capitulo octavo esta dedicado a mostrar las implicaciones que la
politica fiscal tiene en el crecimiento econdmico, tema de gran importancia
para la politica contemporanea. Como la materia de politica fiscal se encuentra
a la mitad del plan de estudios y los alumnos no han recibido el seminario sobre
crecimiento economico, en la primera seccion del capitulo se hace un breve
repaso a los fundamentos teoricos. L.uego, se pasa a plantear la politica fiscal en
el contexto del crecimiento economico.

Cada uno de los temas que trata este texto daria para escribir un volumen y
para una especializacion de unos cuantos afnos. Sin embargo... jaqui se presen-
tan en un tomo y es trabajo para un semestre! En otras palabras, la exposicion
es intensa y se quedan por fuera temas importantes, por ejemplo, la descentra-
lizacion. Por ello, el alumno tiene la responsabilidad de cubrir estas cuestiones
con trabajo de biblioteca o en seminarios especializados; asi mismo, esa intensi-
dad tiene un costo: algunos apartes caen en un mecanicismo vulgar cuando en
realidad todas las materias son complejas. Para superar ese problema y com-
prender en profundidad los argumentos, el alumno tiene que consultar los do-
cumentos basicos que se sefialan en las referencias bibliograficas.

Quien escribio el libro no aporta ninguna idea original. Es una compilacion
de lecturas que dieron origen a los apuntes que guiaron las clases que dicté en
varias instituciones, empezando con la de politica economica en la Universi-
dad Nacional en 1993 y terminando con la de politica fiscal en la Universidad
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Externado de Colombia en 2003. LLa amplia bibliografia que se encuentra al
final del texto se trabajo durante ese ejercicio docente y de la vida profesional
del autor.

La elaboracion del libro se llevo a cabo gracias al apoyo incondicional del
Decano de la Facultad de Economia de la Universidad Externado de Colom-
bia, Dr. MAURICIO PEREZ SALAZAR, y de las Vicedecanas L.ucia MoONTOYA y
Luz MArY HuUERFANO. Gracias a ellos, pude compilar de manera algo ordenada
los apuntes de clase que utilicé durante catorce anos de experiencia profesional
y docente.

En la preparacion me beneficié de los comentarios y sugerencias perma-
nentes de MAURICIO PfREZ, JORGE IVAN GONZALEZ, ALvARO MORENO Rivas,
Ersa MariNA CAsTRO, HUGO TORRES ARIAS, ADA BEATRIZ TORRES ALAYON,
MaNUEL CaIcEpo y DorLLy CAaMACHO; y de las agudas observaciones de mis
alumnos del curso de politica fiscal entre los anos 1994 y 2003 de las universi-
dades Externado de Colombia, Escuela Colombiana de Ingenieria y Universi-
dad Javeriana. De ellos quiero recordar, entre otros, a .1z MARCELA BEJARANO,
GLoriA Lucia BERNAL NisPERUZA, CATHERINE PERRY DUGAND, MARTHA
CaBaNzo, LEONARDO PrIETO, EDNITH CAROLINA BAQUERO, MIGUEL ANGEL Bo-
LivAR HURTADO, MONICA P. DEL Rio GARcia, SoFia HELENA BELTRAN, MICHELA
EspiNnosa, GINA [LEANDRA BArRBOSsA, ADDISON A. CARMONA (GUERRERO; y me
excuso de quienes habiéndome dado su aporte, no los incluyo en la lista por
olvido. Todos ellos evitaron que esta version contenga errores de los borrado-
res; los que se mantienen son responsabilidad del autor. Hago un reconoci-
miento especial a CAROLINA ESGUERRA y MONIcA DiAz por su asistencia en la
edicion del libro.
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LLos economistas construyen su vision de la sociedad a partir de dos con-
ceptos centrales: el homo economicus que simboliza una conducta especifica de
los individuos y toma la vida teorica por medio de agentes representativos como
las firmas o empresas, las familias o los consumidores, el banco central y el
gobierno; y el mercado, dimension donde se relacionan econémicamente esos
agentes. L.os dos conceptos representan una forma de comportamiento indivi-
dual y colectivo diferente e independiente de otras dimensiones de la vida so-
cial'.

La inclusion del gobierno como un agente economico representativo pre-
senta varios problemas. El concepto gobierno es restrictivo y en la practica no
tiene la autonomia con la que podria actuar, por ejemplo, el consumidor. La
soberania la tiene el Estado como unidad de poder politico y sus partes gozan
de autonomia relativa. Esas partes son diversas y hacen que la unidad no pueda
actuar con una racionalidad bien definida, como lo haria cualquier otro agente
economico privado y como lo exige la teoria.

La dificultad aumenta si se considera que el Estado es una relacion de poder
politico que actGa de forma asimétrica e impone sus decisiones sobre los demas
agentes, aspecto contrario a lo que exige el funcionamiento de un mercado.
Estas caracteristicas crean un vacio conceptual que por lo general se llena con
un supuesto: el gasto publico, los tributos y la oferta monetaria nominal son, en
la mayoria de modelos, variables exogenas.

Por el tipo de sujeto que se examina, un agente con poder politico, su iden-
tificacion no se puede establecer en la teoria economica. Es necesario superar
los limites que esta ciencia se impone y recurrir a la politica o disciplina de las
relaciones de poder. Al fin y al cabo las dos ciencias hacen una misma pregunta
desde perspectivas diferentes:

— La politica: {Por qué no existe anarquismo politico en una sociedad don-
de predomina la libertad y la propiedad individual?

—La economia: ;Por qué es posible obtener valores, precios y cantidades de
equilibrio en una sociedad con predominio de propiedad privada y con activi-
dades individuales que no estan coordinadas?

Como se mostrara a lo largo del capitulo, las respuestas a esas inquietu-
des dejan una moraleja normalmente ignorada: Mercado y Estado son elemen-
tos constitutivos e insolubles de la sociedad capitalista. En consecuencia, la politica
macroeconémica y en especial la fiscal, se debe estudiar con relacion a la

1. P. A. SAMUELSON. Fundamentos del andlisis econdmico, Buenos Aires, Edit. E1 Ateneo, 1977.
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dinamica de las relaciones de poder o a la politica®, aspecto que esta por fuera
del mercado.

Este capitulo es una sintesis de modelos politicos y econémicos. Esto crea una
limitacion que el lector debe hacer consciente: la presentacion de los modelos es
mecanicista. Esta limitacion la puede y debe superar con la lectura de las obras
basicas que aqui se resefian, pues ellas le mostraran la riqueza del pensamiento de
cada uno de los autores. Dada esta limitacion, la primera seccion del capitulo tiene
como objetivo entender qué son las relaciones de poder. LLuego, se muestran las
opiniones de economistas representativos sobre lo que es el Estado; juicios que se
relacionan con los modelos que utiliza la ciencia politica y que permite entrar a dos
polémicas centrales de la politica economica: la intervencion del Estado y su tama-
no. A esa problematica se dedican las secciones tercera y cuarta.

EL FUNDAMENTO Y LA NATURALEZA DEL ESTADO

La filosofia politica indaga alrededor de cuatro puntos basicos: ;Cual es el ori-
gen del poder politico?;Cual es la naturaleza del Estado? ;Cual es su funda-
mento? y ;Cual es su estructura?3. Estas cuestiones conducen a identificar y
delimitar el ser del Estado. En esta seccion se resefian de manera sucinta, los
principales modelos que desde la 6ptica de la filosofia politica intentan com-
prender y recrear a ese sujeto social.

La seleccion de modelos que se resefian tiene como proposito aclarar el
concepto de Estado a partir del lenguaje de la teoria politica, de manera que
permita despejar algunos puntos confusos que tiene la teoria econémica para
referirse al Estado. En concreto, los textos y los articulos de economia utilizan
el concepto gobierno como si fuera sinonimo de Estado+. Ese giro conceptual
les permite modelar las relaciones politicas como si el Estado actuara conforme

2. Para entender la politica como relaciones de poder se puede consultar a MICHELANGELO BovEro. “La
naturaleza de la politica. Poder, fuerza, legitimidad”, Revista Internacional de Filosofia Politica, n.° 10,
diciembre, Madrid, 1997.

3. N.BosBio y M. Bovero. Sociedad y Estado en la filosofia moderna. El modelo iusnaturalista y el modelo
hegeliano-marxiano, J. F. FERNANDEZ (trad.), México, Edit. Fondo de Cultura Econémica, Coleccion
Popular, n.° 330, 1994.

4. Cuando se confunde gobierno con Estado se puede caer en el error de asimilar burocracia con Estado.
GOMEZ BUENDIA llama la atencion sobre este aspecto porque de lo contrario las implicaciones de la globa-
lizacién sobre el Estado no se entenderian. El propone la siguiente division: “si uno recorre la historia de
la filosofia politica encuentra cuando menos cinco acepciones, cinco dimensiones distintas y a la vez
imprescindibles del concepto Estado. Hay, en primer lugar, el Estado de BopiNo, el Estado titular de la
soberania, el que tiene la potestad de reclutar soldados y acuiiar moneda, el Estado como sujeto de
derecho internacional. Hay, en segundo lugar, el Estado de HOBBES, el Leviatan que pone punto final a la
guerra de todos contra todos, el Estado como un orden juridico. Hay, en tercer lugar, el Estado de MoN-
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a una voluntad tunica, encarnada en la burocracia, y estas relaciones fueran
simétricas y entre iguales, similar al intercambio de mercancias’. El costo en
que se incurre es desconocer que el poder politico en si mismo es una relacion
de dominio de unos hombres sobre otros y tiene un caracter asimétrico.

LOS MODELOS DE PLATON Y ARISTOTELES

De los documentos del pensamiento politico que se heredaron de la época griega
sobresalen los de PLATON y ARISTOTELES —sin que sean los Ginicos—. Entre estos
autores existen diferencias conceptuales que no permiten disefiar “un modelo
griego’’ de Estado que incluya las cuestiones basicas de la filosofia politica. LLa
razon esta en que sus tratados no toman a la politica como un objeto auténomo
de estudio sino que lo hacen como disciplina dependiente de la ética. Fue a partir
de El principe cuando la filosofia politica tomo6 una autonomia relativa frente a
los temas éticos®.

En general, los griegos pensaron que las actividades del hombre estaban
vinculadas con el desarrollo de su ciudadania en la ciudad-Estado, de tal mane-
ra que en su razonamiento, la actividad de la ciudad y del ciudadano son indi-
solubles?. Este aspecto toma cuerpo en las consideraciones sobre el origen del
Estado y la practica de las relaciones de poder politico.

PLATON plantea que el origen del Estado se encuentra en la imposibilidad
de un individuo para satisfacer de manera autarquica las necesidades huma-
nas®. Al requerir de la cooperaciéon de otras personas entra en contacto con
ellos en la ciudad (polis), es decir en el Estado. Ciudad y Estado es una identi-

TESQUIEU, el de los regimenes de organizacion politica, el Estado como espacio donde el poder se concen-

tra o se balancea, se centraliza o se difunde. Hay, en cuarto lugar, el Estado de MARX, el del conflicto de

clases, el Estado como eje de amarre de las contradicciones sociales. Y hay también —por supuesto— el

Estado de Max WEBER, el del aparato politico-administrativo, el Estado como burocracia”. HERNANDO

GOMEZ BUENDIA. “;Se acaba el Estado?”, Lecturas dominicales, 13 de febrero de 2000, Bogota, p. 2.

Un libro de texto que asimila los dos conceptos es el de JoserH E. STIGLITZ. Economics of the public sector,

2." ed., New York, Edit. W. W. Norton & Company, 1988; ademas una institucion como es el BaNnco

MUNDIAL. Informe sobre el desarrollo mundial 199;7. El Estado en un mundo en transformacion, Washington

D.C, 1997.

6. UMBERTO CERRONL [ntroduccion al pensamiento politico, 23.* ed., ARNALDO CORDOVA (trad.), México,
Edit. Siglo xx1, 1987; op cit.; E. CASSIRER. £/ mito del Estado, Bogota D. C., Edit. Fondo de Cultura
Economica, Coleccion Popular, n.° 9o, 1947; GEORGE H. SABINE. Historia de la teoria politica, 3." ed.,
VICENTE HERRERO (trad.), Bogota, Edit. Fondo de Cultura Economica, 1994.

7. Historia de la teoria politica, cit.

8. PLATON. La Repiiblica. Jost M. PABON y MANUEL FERNANDEZ (trads.), Barcelona, Edit. Atalaya, Co-
leccién Grandes Obras del Pensamiento, n.° 13, 1993, parr. 369°. Los ntimeros que se utilizan de
referencia para PLATON y ARISTOTELES corresponden a la numeracion de parrafos que se hace en La
Repiiblica 'y Politica.

U
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dad en su analisis. En su argumento, las relaciones sociales se entablan con
fundamento en la justicia pues ésta es una virtud de los ciudadanos. La virtud es
la esencia del Estado, pues ella no depende de los deseos de los hombres sino
que esta objetivamente determinada.

Si en el arte de dirigir el Estado se equivocan los que estan al mando, la
aplicacion de las leyes puede inducir a injusticias?; peor si los deseos de ambi-
cion y codicia se apoderan del gobernante®®. Para evitar lo injusto en la polis,
con una division del trabajo perfecta que emane de la aptitud natural y de la
educacion de los individuos, el Estado (el guardidn) debe cumplir con unos
requisitos de temperamento y personalidad, y tener la cualidad de ser filosofo
por naturaleza''. En la logica de PLATON, la forma Estado se deriva de la divi-
sion del trabajo y las relaciones de dominacion surgen de la especializacion al
interior de la sociedad antes que del dominio o usufructo del poder en si mis-
mo. LLa materializacion del poder en el filosofo gobernante tiene como proposi-
to regular el intercambio mutuo entre ciudadanos, intercambio que no se limita
alo econémico sino que denota todas las relaciones sociales o, en el lenguaje de
este filosofo, todas las artes.

ARISTOTELES parte de un principio: toda comunidad busca como fin un
bien superior denominado comunidad civica™. 1a familia es la comunidad hu-
mana minima que se establece por naturaleza para satisfacer las necesidades
cotidianas. Cada uno de sus integrantes —padre, madre, hijos y esclavos— des-
empeifian una funcion dentro de la familia de acuerdo con “... el elemento go-
bernante por naturaleza”. LLa division del poder por naturaleza recae en el padre
porque éste es “capaz de prevision en su inteligencia” en tanto que la mujer y el
esclavo se someten porque estan dedicados a labores fisicas'3; los nifios son
ciudadanos incompletos'.

Su analisis se inicia con la sociedad familiar, o su equivalente el oikos o la casa
como célula donde se manifiesta el poder de una sociedad patronal. En la crema-
tistica, el término oeconomicus significa al mismo tiempo las leyes o normas que
gobiernan la casa y su administracion's. Es decir, tiene un sentido que une la
dimension politica con la econdmica, y el campo de lo publico con la esfera de lo

9. Ibid., parr. 339

10. Ibid., parrs. 347" y ss.

11. Ibid., parrs. 375" y ss.

12. ARISTOTELES. Politica. CARLOS GARCIA G. y AURELIO PEREZ J. (trads.), Barcelona, Edit. Atalaya, Co-
leccion Grandes Obras del Pensamiento, n.° 22, 1993, parr. 1252%

13. Ibid., parr. 1252°.

14. Ibid., parr. 1278

15. Ibid., parrs. 1253° y 1256
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privado en una sociedad donde las relaciones de poder son directas y asimétricas
entre un sefior y unos stibditos’®.

El individuo no es autosuficiente y requiere de la familia; la familia tampo-
co logra la autosuficiencia y necesita de una comunidad mayor llamada ciudad.
Y ésta si es “... perfecta, ya que posee... la conclusion de la autosuficiencia
total”'7. La ciudad se convierte en el bien superior que buscan las familias puesto
que en ella se puede vivir como comunidad civica™. Por ello, ARISTOTELES sos-
tiene que “el hombre es, por naturaleza, un animal civico”, o animal politico,
de tal manera que el individuo que no busca ese bien superior, la civilidad, es
“... un apasionado de la guerra”9.

LLos hombres que viven en comunidad civica lo hacen porque tienen la ca-
pacidad de distinguir entre lo bueno y lo malo, lo justo y lo injusto. En este
sentido, el aspecto politico se une a lo ético, pues la capacidad para juzgar de
manera ética en comunidad establece la ciudad y la familia. Este bien superior
se representa en la ley y la justicia y su acatamiento diferencia al hombre del
animal o al ciudadano virtuoso del guerrero. La ciudad como comunidad civi-
ca o politica conjuga dos aspectos: la vida coman y las “buenas acciones’ como
bien comun?°.

Si lajusticia es social y es el bien superior que las familias buscan, la ciudad
como comunidad civica o régimen politico es anterior a la familia?'. Pero esto
no significa que en ARISTOTELES, la fundacion del Estado se hace de manera
progresiva de la familia al Estado, como si el Estado civil se constituyera en una
etapa posterior a la familia como agrupacion de familias.

La civilidad aristotélica es limitada, pues al interior de la ciudad se presenta
una relacion de dominio especifica entre hombres libres y esclavos. En conse-
cuencia, la civilizacion, el Estado civil, corresponde al vinculo entre los amos de la
casa: la relacion de dominio politico o relaciones de poder se dan Gnicamente
entre hombres libres e iguales®?, donde los iguales son los ciudadanos porque
pueden participar en la justicia y el gobierno de la ciudad?3.

16. Introduccion al pensamiento politico, cit. p. y “El modelo iusnaturalista”; cit.
17. Politica, cit., parr. 1252°.

18. Ibid., parr. 1252"

19. Ibid., parr.1253".

20. Ibid., parrs.1281" y 1283

21. Ibid., parr. 1277

22. Ibid., parr. 1555°.

23. Ibid., parrs. 1275 y 1278P.
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En esa logica, ARISTOTELES plantea unas relaciones de poder simétricas tni-
camente entre iguales®+. La esclavitud es justa por conveniencia natural y junto
con las mujeres, los esclavos tienen que someterse. Es ahi donde radica la dife-
rencia entre la politica y la economia doméstica. 1.a politica corresponde a la
ciudad porque ¢/ poder se ejerce sobre personas libres, en cambio la economia
doméstica o la administracion de la casa se ejerce sobre los bienes y los esclavos.

El gobierno es de interés publico y general, con un régimen juridico donde
los stubditos obedecen voluntariamente al soberano y la legitimidad del Estado,
no se apoya en la fuerza sino en la virtud de la ley como justicia politica; ésta
tiene una dimension natural y otra convencional o legal?5. El Estado como so-
berano se rige por la ley natural que es impersonal y esta guiada por la razon.
En este altimo sentido, la ley es el Estado y esta por encima de cualquier sobe-
rano que encarne el poder de gobernar.

EL MODELO IUSNATURALISTAZ2®

Fueron HoBBes?7, Locke?® y RousseAu?9 quienes independizaron el razona-
miento politico del econdmico y propusieron las bases de la moderna teoria del
Estado, hoy llamada modelo iusnaturalista o contractualista3®. Estos pensado-
res colocaron las bases de la escuela y otros contintan refinando esa forma de
razonamiento de acuerdo a como interpreten la evolucion del Estado a través
de la historia (Recuadro 1), pues cada pensador es hijo de su época. Se toma la
“escuela” en su conjunto y no por autores, pues al contrario de los griegos, con
ellos si se puede “especificar un modelo” que tiene una vida tedrica de cinco
siglos.

El modelo iusnaturalista consta de dos momentos que se excluyen: el indivi-
duo vive en un estadio de naturaleza o en una fase civil; estos conceptos no

24. Ibid., parr. 1261°.

25. Ibid., parr. 1135"

26. En esta seccion se sigue el argumento de Sociedad y Estado en la filosofia moderna. El modelo iusnatura-
lista y el modelo hegeliano-marxiano, cit.

27. THoMmAs HOBBES. Leviatdn, M. SANCHEZ S. (trad.), Madrid, Edit. Sarpe, Coleccion Los Grandes Pen-
sadores, n.° 24 y 25, 1651, vol. I y II.

28. J. LocKE. Segundo tratado sobre el gobierno civil, C. MELLIZO (trad.), Barcelona, Edit. Altaya, Coleccion
Grandes Obras del Pensamiento, n.° 78, 1690; Ensayo sobre el gobierno civil, R. A. LLAzaro (trad.),
Barcelona, Edit. Orbis, Coleccion Biblioteca de Politica, Economia y Sociologia, n.° 10, 169o.

29. JEAN J. Rousstau. E/ contrato social, E. AzcoaGa (trad.), Madrid, Edit. Sarpe, Coleccion Grandes
Pensadores, n.° 2, 1762.

30. Entre cada uno de los pensadores de esta escuela existen diferencias conceptuales; sin embargo, como
este es un libro de texto, aqui se hace abstraccion de esas discrepancias y se tratan como si fueran un
modelo.
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implican una continuidad temporal o historica que parta del primer momento
hacia el segundo. Por el contrario, el modelo se puede usar para interpretar
cualquier periodo de la historia. En el estadio de naturaleza, el hombre se en-
cuentra en un mundo no asociado o en un mundo donde predomina la familia
como ente aislado. La caracteristica principal es presentar al hombre como ser
libre o independiente porque mantiene su poder soberano de manera que puede
disponer de

... sus propiedades y de sus personas como mejor le parezca, dentro de los limites de

la ley natural, sin necesidad de pedir permiso y sin depender de la voluntad de otra

per sona3 1 .

Cuando el individuo mantiene su poder soberano o poder politico3? significa
que no esta sometido a ninguna ley impuesta por otro hombre o por una socie-
dad; en otras palabras, ninguna persona manda sobre otra. Este es un estadio
que no permite la convivencia social ni la existencia de mercados. De acuerdo
con HOBBES, cuando cada individuo posee su poder politico aumenta la posibi-
lidad de entrar en guerra con otros hombres porque cada uno tratara de impo-
nerse a los demas y éstos a no permitirlo, lo cual hace que la convivencia social
se rompa; en ese momento, los mercados no funcionan porque no existe un
mecanismo social que garantice el cumplimiento de los contratos que alli se
acuerdan.

El modelo, en la variante que surge del planteamiento de 1LOCKE y que
consiste en el predominio de una paz relativa, las relaciones de poder tienen un
caracter inestable o son propensas a degenerar en una situacion de guerra. Los
conflictos surgen por la tendencia al dominio de los demas individuos o porque
no se reconoce la esfera privada del otro. El problema radica en que cuando la
guerra comienza en un estado de naturaleza, no hay mecanismos sociales para
que cese el conflicto entre individuos. En la variante de HOBBES, al no existir
incentivos para llegar a acuerdos politicos, los individuos entran en guerra per-
manente.

Esa situacion muestra una particularidad: el modelo funciona si existe un
equilibrio perfecto en las relaciones de poder entre los individuos que conforman

31. Ensayo sobre el gobierno civil, cit., p. 25.

32. “Entiendo, pues, por poder politico el derecho de hacer leyes que estén sancionadas con la pena capi-
tal, y, en su consecuencia, de las sancionadas con penas menos graves, para la reglamentacion y protec-
cion de la propiedad; y el de emplear las fuerzas del Estado para imponer la ejecucion de tales leyes, y
para defender a éste de todo atropello extranjero; y todo ello inicamente con miras al bien ptblico”.
Ibid., p. 25.
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RECUADRO 1
EVOLUCION DE LAS FORMAS DEL ESTADO

El auge del derecho romano y la importancia de las universidades a partir del
siglo x11, como lo opuesto al derecho canoénico y a los monasterios, dio origen a los
legistas que luego se transformaron en la burocracia del Estado absoluto33. Para
ellos, la teoria del Estado y la hacienda publica fueron dos aspectos inseparables de
un mismo tema; por eso la politica fiscal nace y se mantiene unida a la problematica
de la teoria del Estado.

Para la época mercantilista (siglos xv1 y xvi) la hacienda publica estuvo con-
centrada en arreglar el principal problema politico, las guerras comerciales y mili-
tares entre los nacientes Estados nacionales. Con la unificacion territorial que logro
la monarquia absoluta se homologaron las relaciones economicas, se cre6 un mer-
cado interno y se permitio la unificacion de los sistemas impositivos, tanto en las
tarifas como en la administracion tributaria. Los impuestos unificados para un te-
rritorio (Estado-Nacion) permitieron pagar la soldada y con ello la creacion de
ejércitos permanentes. Ejército y burocracia, en especial los jueces, garantizaron el
poder de los monarcas absolutos. En aquella época, la burocracia compraba los car-
gos publicos y remataba la administracion de los impuestos3+.

A partir del siglo xvi, el Estado liberal se articula con los principios del liberalis-
mo econdmico, los dos términos no son sinénimos (Recuadro 2). A partir de ese mo-
mento se argumenta que el Estado debe actuar con base en el principio del /aissez
Sfaire, laissez passer, o dejarle al mercado que determine los resultados de las variables
economicas, y €l dedicarse a conservar el orden publico (Estado gendarme o Estado
policia). En esta sociedad existio igualdad politica formal, pues en las leyes electora-
les se excluyo a la mayoria de los ciudadanos. Sélo hasta el siglo xx se dio el salto hacia
el Estado democratico liberal, cuando se permitio la “universalizacion” del derecho
al sufragio, del cual estaban excluidas las mujeres. Esa ampliacion politica conllevo a
una ampliacion de la base tributaria y se generalizo el impuesto sobre la renta. Para
permitir que la poblacion se beneficiara del progreso econdomico se inicio, con Bis-
MARCK en Alemania, la intervencion del Estado para proveer la seguridad social.

LLa mayor ingerencia del Estado en el mercado como consecuencia de la crisis
economica de 1929, la creciente desigualdad economica y la presencia de los Estados
socialistas, llevo a implantar lo que hoy se conoce como el Estado del bienestar o
Estado social y democratico de derecho. Se implantaron politicas redistributivas y de
pleno empleo de la fuerza laboral; en tanto que en lo juridico se aprobaron leyes que
definieron unos derechos minimos y se universalizaron los derechos humanos.

33. RamON CoTarero. “Teoria del Estado”, en Filosofia politica 11, teoria del Estado, Exias Diaz y MIGUEL
ArFONsO Ruiz (eds.). Madrid, Edit. Trotta, Coleccion Enciclopedia Iberoamericana de Filosofia, n.°
10, 1996.

34. PERRY ANDERSON. E/ Estado absolutista, 14." ed., JULIA SANTOS (trad.), México, Edit. Siglo xx1, 1996. J.
A. SHUMPETER, Historia del andlisis econdmico, M. SACRISTAN (trad.), Barcelona, Edit. Ariel, 1982.
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Con el proceso de la globalizacion economica y la caida del socialismo empieza
a cambiar la nocion del Estado-Nacion. Los Estados ceden parte de su soberania a
la “comunidad” internacional y las potencias se convierten en los policias universa-
les. A ello contribuye la crisis fiscal que obliga a los paises a recurrir a los organis-
mos multilaterales y a la banca comercial de los paises desarrollados. Este poder
internacional se utiliza para replantear el papel del Estado en la economia y se im-
plantan las reformas con predominio del mercado3s.

una sociedad. En caso contrario, con relaciones asimétricas, entran en disputa y
en una condicion de guerra permanente (HOBBES) o de paz relativa (ILOCKE).

En el momento en que todos los individuos alienan su libertad en favor de
la comunidad, quedan en igualdad de condiciones y tienen los mismos debe-
res. 1 modelo identifica ese momento con civilizacion o fase civil o Estado por-
que para el iusnaturalismo, lo civil significa también politico de civitas y civilizado
de civilitas3®. Asi las cosas, Estado se define como:

... una persona de cuyos actos se constituye en autora una gran multitud mediante
pactos reciprocos de sus miembros con el fin de que esa persona pueda emplear la
fuerza y medios de todos como lo juzgue conveniente para asegurar la paz y la defensa
comun. El titular de esta persona se denomina soberano, y se dice que tiene poder sobe-
rano; cada uno de los que le rodean es sibdito suyo37.

La persona publica que asi se constituye, por la union de todas las demas, tomaba en
otro tiempo el nombre de Ciudad y hoy el de Repiiblica o cuerpo politico el cual es
denominado Estado cuando es activo, potencia en relacion a sus semejantes. En cuanto
alos asociados, éstos toman colectivamente el nombre de Pueblo y particularmente el
de ciudadanos, como participes de la autoridad soberana, y el de sibditos por estar
sometidos a las leyes del Estados®.

El acuerdo politico que le da vida al Estado contiene un acto contractual entre indi-
viduos independientes y libres que recibe el nombre de contrato social. Este no es
mas que el medio que sirve para transferir el poder soberano. En otros términos, el
contrato social es e/ medio que permite pasar del estadio natural al estadio civilizado.

35. Informe sobre el desarrollo mundial 1997. El Estado en un mundo en transformacion, cit.

36. LOCKE sostiene que “debe quedar bien claro que siempre que empleo la palabra Estado no me refiero
precisamente a una democracia, ni a ninguna forma concreta de gobierno. Entiendo con esa palabra la
comunidad independiente que los latinos llamaban civitas, que es a la que mejor corresponde nuestro
vocablo ingles commonwealth”. Ensayo sobre el gobierno civil, cit., p. 91. Para una mayor explicacion
sobre el tema se recomienda consultar Sociedad y Estado en la filosofia moderna. El modelo iusnaturalis-
ta y el modelo hegeliano-marxiano, cit. y N. BoBBl0 y M. BOVERO. Origen y fundamentos del poder politico,
S. J. FERNANDEZ (trad.), México, Edit. Grijalbo S. A.; 1985.

37. Leviatdn, cit., vol. 1, pp. 179 a 180.

38. El contrato social, cit., p. 43.
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Cuando el modelo usa el concepto de contrato, presenta una imagen que va del
individuo a la sociedad y al Estado depositario del poder. I.a cuestion es si el poder
que los individuos ceden al Estado es absoluto o relativo; las opiniones al respecto
estan divididas. El Estado tiende a poseer un poder absoluto en la medida que el
poder sea indivisible y sin control; al contrario, el poder del Estado es relativo, sin
llegar a la disolucion, cuando se descentraliza en muchos individuos.

Una vez el Estado recibe el poder soberano su fin es potenciar la libertad
politica o la autonomia del individuo, y no el de imponer un proceso de domi-
nacion per se. Para asegurar esa libertad individual se requiere de una garantia
especifica: el absoluto respeto a la propiedad individual y al proceso de inter-
cambio mercantil: el hecho econémico por excelencia. Asi, la supervivencia de
la propiedad privada y del proceso econémico implican la existencia del Esta-
do, pues éste también tiene como objetivo tutelar la propiedad individual —que
permite el desarrollo de los mercados—y con ello proteger la libertad personal.

Transferir el poder soberano individual al Estado implica ceder la prerro-
gativa a la voluntad general para hacer leyes como las tributarias, de gasto y
endeudamiento publico. Si el Estado tiene el monopolio de las normas y de la
fuerza para hacerlas cumplir, los limites al poder estatal se tienen que definir
por fuera de lo juridico en una decision politica que no puede incurrir en la
torpeza de decretar su autodestruccion. En este sentido, el modelo predice que
el Estado es racional o consistente con su origen, y que si viola el limite natural,
cae en disolucion dado que su poder comienza a carecer de legitimidad.

Launion en el Estado perdura porque se cimienta en un acuerdo voluntario,
el cual tiene como requisito un consenso que le da legitimidad y fundamento; si el
pacto se impone por la fuerza es ilegitimo y el modelo no funciona. El consenso
es el fundamento de la autoridad del Estado, puesto que toda autoridad para
ser soberana tiene que ser aceptada por los individuos, y los subditos se some-
ten a ella y la obedecen si, y solo si, es legal y legitima. Fstos son los principios
basicos sobre los que se levanta la gobernabilidad de una sociedad.

EL MODELO DE HEGEL
Un Estado que se funda sobre acuerdos individuales, como el iusnaturalista,

conduce a un contrato social fragil, pues cada individuo se asociara segin su
interés egoista o su conveniencia3?. En el momento que se evalte el contrato y

39. G. W. E HEGEL. Fundamentos de la filosofia del derecho, ALFREDO L1.ANOS (trad.), Buenos Aires, Edit.
Siglo xx, 1821, paragrafo 258.
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se determine que no le conviene, puede recuperar su soberania y disolver el
pacto inicial. Para superar ésta dificultad, los fundamentos del Estado necesi-
tan afirmarse sobre bases mas solidas que permitan explicar el fenomeno en su
totalidad.

HEGEL propone un modelo donde la sociedad no es la suma de individuos. Fn
su modelo el individuo aislado —o el ROBINSON CRUSOE econoémico— no existe.
Su supervivencia presupone la existencia de la sociedad (el todo o universali-
dad) como algo externo a la persona individual (la parte). Las relaciones que se
establecen en la sociedad permiten satisfacer el sistema de necesidades indivi-
duales y colectivas por medio de la division soczal del trabajo. En este sentido, la
sociedad se encuentra por encima de la esfera privada, y el individuo no es del
todo autonomo frente a la dinamica social4°.

LLa sociedad como unidad tiene dos dimensiones simultaneas: /a sociedad
ctvil (BUGERLICHE GESELLSCHAFT) vy el Estado (politischer staat). ¥n la sociedad
civil4* se establece el vinculo entre individualidades como sociedad de lo particu-
lar, esfera de lo privado#*. 1a persecucion del interés privado y la satisfaccion de
las necesidades requiere que los individuos sean propietarios, o con derecho a
la posesion y propiedad sobre si mismos y sobre los bienes#3; las personas se
relacionan entre si en la medida que son propietarias y se reconocen como
tales#. De otro modo, no podria enajenarse la propiedad y no existirian los
contratos —el hecho juridico—, como tampoco el intercambio comercial o mer-
cado —el hecho economico— entre individuos de la sociedad civil.

En el contrato es donde se establece y se reconoce la propiedad, no la forma-
cion de la sociedad como en el modelo iusnaturalista. El contrato es e/ medio
que supera la contradiccion entre propiedades individuales: reconozco la pro-

40. En palabras de HEGEL “En su realizacion, el fin egoista, condicionado asi a través de la universalidad,
establece un sistema de dependencia multilateral, segtn el cual la subsistencia, el bienestar y la exis-
tencia juridica del individuo se mezcla con la subsistencia, el bienestar y el derecho de todos, se funda
en ellos y solo en esta conexion esta seguro y es efectivamente. Se puede considerar a este sistema en
principio como Estado exterior, como el Estado de la necesidad y el entendimiento”. Ibid., parr. 183.

41. El término aqui se usa en el sentido clasico, es decir, como sociedad de intereses privados o burguesa.
En la politica de finales del siglo xX y principios del xx1, ese concepto tiene diferentes acepciones; al
respecto se puede consultar NORBERT LLECHNER. “La problematica invocacion de la sociedad civil”,
Revista Foro, n.° 28, enero, Bogota D. C., 1996.

42. Para una presentacion de esta tesis se puede consultar “El modelo hegeliano-marxiano”, cit.

43. La posesion significa tenencia de bienes en cuanto individuo; en cambio la propiedad es el reconoci-
miento social de la posesion. G. W. E. HEGEL. Filosofia real, México, Edit. Fondo de Cultura Economi-
ca, 1984, pp. 184 y 185.

44. Fundamentos de la filosofia del derecho, cit., paragrafos. 40y 71.
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piedad de otros, otros reconocen mi propiedad. Pero es la sociedad civil la que
permite hacer efectiva la propiedad y el intercambio, y como tal es la base de las
relaciones economicas. Por eso en ella se satisface el sistema de necesidades, se
realiza la libertad al proteger la propiedad, se manifiestan los conflictos que
surgen del interés particular, y se cuidan “los intereses particulares como algo
comuin por medio del poder de policia”45.

Por otro lado, la sociedad politica o Estado esta por encima de la sociedad
civil4®. HEGEL llama Estado a ... lo racional en y para si”47, es decir, la realiza-
cion efectiva de la libertad individual; es la manifestacion del espiritu de un
pueblo: “Llamamos Estado al individuo espiritual, al pueblo, por cuanto esta
en si articulado, por cuanto es un todo organico”®. A diferencia del modelo
iusnaturalista, HEGEL no recurre al Estado como condiciéon de sociabilidad
como elemento sobre el cual se crea la sociedad.

LLa sociedad politica organiza y regula la accion colectiva (lo juridico, las
reglas de juego) y solo “... en el Estado tiene el hombre existencia racional”49,
pues conoce y vive conscientemente dentro de la normatividad. Frente a la
familia y a la sociedad civil, el Estado es a) una necesidad exterior, un poder
superior que subordina los intereses privados y, b) “... es su fin inmanente”5°
pues el Estado busca su fin si garantiza la conservacion de los intereses parti-
culares. Existe pues una identificacion dialéctica entre lo privado y lo publico.
Como productor de leyes da lugar a la cohesion e integracion social al tiempo
que garantiza la libertad individual, pero también implica que se impone de
manera coactiva.

Con respecto a la propiedad, la sociedad politica tutela una segunda forma:
la propiedad comn, la comunidad de bienes o propiedad publica, cuyo cimiento
se encuentra “... en el organismo racional del Estado”5!. Este tipo de propie-
dad no se puede enajenar, no se puede privatizar o entregar a la sociedad civil.
En estos términos, dentro del todo subsisten dos formas de propiedad delimi-
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