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PRESENTACION

Estas lecciones de Hacienda Publica estan ordenadas de la siguiente manera: en
el capitulo primero se presentan los grandes objetivos que buscan las finanzas
publicas; en el capitulo segundo se desarrolla el tema del gasto puablico, el cual,
en los dltimos afios, ha tomado gran preponderancia en los estudios hacendisti-
cos; en el capitulo tercero se aborda la historia y la teoria general de los ingresos
publicos; en el capitulo cuarto se analizan los rasgos generales de los principales
tributos nacionales; el capitulo quinto esta dedicado al tema presupuestal; el ca-
pitulo sexto se concentra en el tema de la deuda publica; el capitulo séptimo echa
una ojeada general a los aspectos fiscales de la descentralizacion; y, por dltimo, el
capitulo octavo analiza la reciente reforma al régimen de regalias, la introduccion
en Colombia de la llamada “regla fiscal” y la ley de sostenibilidad fiscal.

Se incluye al final una bibliografia escogida, tanto nacional como extran-
jera, sobre finanzas publicas, que tiene como objetivo guiar a los estudiantes
que deseen profundizar en la materia.

Esta edicion es el fruto de varios afios de catedra universitaria en torno al
inmenso tema de la Hacienda Publica. Pocos asuntos de tanta actualidad para
el pais como este, en el que confluyen en una perspectiva interdisciplinaria
muchas vertientes, al paso que cada vez es mas claro que el futuro econémico
y social de cualquier pais, y por supuesto de Colombia, depende en alto grado
de la salud de sus finanzas publicas. Ojala este libro pueda constituir un aporte
util a ese gran proposito.

Quiero expresar mi gratitud a las directivas de la Universidad Externado de
Colombia, que han hecho posible, con su estimulo permanente, esta nueva edicion.

El autor
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CAPITULO PRIMERO

Introduccion a la Hacienda Publica






I. DESCRIPCION DEL OBJETO DE LA HACIENDA PUBLICA

En un ensayo titulado “;Por qué la Hacienda Publica?”| el hacendista Gerhard
Colm afirma que esta disciplina “estudia la forma en que se logran los objetivos
del sector publico a través de los medios de ingresos y gastos publicos, direccion
de la administracion de la deuda y las transacciones correspondientes. De forma
especifica estudia la manera en que se toman las decisiones por el sector ptblico
y la forma en que son realizadas y controladas. Su ambito de analisis se asienta
sobre las numerosas ciencias tradicionales”™.

Esta descripcion de Colm —pues mas que una definicion es una descripcion
del objeto de la Hacienda Publica— resulta apropiada como introduccion a la vas-
tisima materia que vamos a desarrollar a lo largo de estas lecciones. Esta descrip-
cion recoge sintéticamente los dos elementos centrales de la Hacienda Publica.
En primer lugar, se trata de una disciplina que analiza los objetivos buscados
por el sector publico a través de los ingresos y de los gastos presupuestales. El
estudio del sector publico como perceptor de recursos fiscales y como inversor
de estos constituye el objeto central de la Hacienda Publica.

En segundo lugar, la Hacienda Publica es una disciplina auténoma pero esta
profundamente vinculada a otras ciencias y artes. Pretender estudiar la Hacien-
da Publica en el mundo contemporaneo de manera aislada de otras areas, como
la economia, la politica, la administracion o el derecho publico constituiria una
inmensa equivocacion. La complejidad que el sector publico ha ido adquiriendo
en las sociedades modernas exige que el analisis de los mecanismos con que di-
cho sector se financia y de la forma como se invierten los recursos que maneja
deba ser forzosamente un estudio multidisciplinario?.

1 GERHARD CoLM. Ensayos sobre Hacienda Piiblica y politica fiscal, Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales, 1955.

2 Kl concepto de interdisciplinariedad o transdisciplinariedad, muy usado hoy en dia en las ciencias
culturales, se refiere a la necesidad cientifica de abordar el objeto de conocimiento de las investiga-
ciones desde una perspectiva multiple y transversal. En este sentido, estas teorias son el resultado
obvio de las necesidades sociales en cuanto a respuestas cientificas practicas y el desarrollo de
estudios de conocimiento situado y enfocado en la realidad. Al respecto se puede consultar la
obra de PIERRE BORDIEU La leccion sobre la leccion (Barcelona, Anagrama, 2002). Ip. EI oficio de
cientifico. Ciencia de la ciencia y reflexividad, Barcelona, Anagrama, 2003. Una referencia a su obra
se puede encontrar en J. MANUEL FERNANDEZ. Interdisciplinariedad en ciencias sociales: perspectivas
abiertas por la obra de Pierre Bourdieu, Madrid, Universidad Complutense de Madrid, Cuadernos
de Trabajo Social, 192, vol. 17, 2004, pp. 169-193.
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II. ENFOQUE DOGMATICO Y POSITIVO

Cuando se escribe sobre Hacienda Publica a menudo se hace la distincion en-
tre los enfoques dogmatico y positivo. El primero analiza el fenomeno de las
finanzas ptblicas desde la perspectiva del “deber ser”, es decir, de los objetivos
deseables. Asi, por ejemplo, el enfoque dogmatico se interrogara sobre cual
es la estructura tributaria mas conveniente, o cual la manera mas eficiente de
ejecutar los gastos publicos.

Por el contrario, el enfoque positivo —de mas reciente aparicion en la literatu-
ra especializada— hace hincapié no tanto en la manera como “deberian” acontecer
las cosas en el mundo de las finanzas publicas sino en el analisis de los fendmenos
hacendisticos tal como “efectivamente” se presentan en la vida real. El enfoque
de tipo positivo indagara, por ejemplo, sobre la manera como se distribuyen las
cargas impositivas entre los diversos estratos sociales y la influencia que ello
pueda tener en el comportamiento electoral de dichos estratos; o buscara alguna
correlacion entre los grupos de presion existentes en una sociedad determinada
y el patron de gasto publico que se observa en dicha sociedad.

Los estudios modernos de la Hacienda Publica’ no consideran estos dos
enfoques antagonicos, sino complementarios. Uno y otro aportan elementos de
juicio valiosos para una mejor comprension de las finanzas publicas. Por tanto,
en estas lecciones incluiremos indistintamente reflexiones de ambos géneros
segun se juzgue conveniente para ilustrar con claridad los multifacéticos temas
de que se ocupa la Hacienda Publica contemporanea.

III. Los PROPOSITOS DE LA HACIENDA PUBLICA

Hemos dicho que el objeto central de la Hacienda Publica consiste en el estu-
dio de aquellos propositos que busca desarrollar el sector publico cuando actia
como recaudador o como inversor de recursos publicos. Ahora bien: ;cuales
son esos propositos? (Como distinguirlos de otras modalidades de la actividad
estatal? (Cual es, en sintesis, la nota caracteristica de los objetivos de la accion
estatal que interesan a la Hacienda Publica?

Existe un primer objetivo —el mas obvio— que el Estado procura alcanzar
cuando establece una determinada politica de recaudos o de gastos publicos,
a saber, dotar a la comunidad de cierta cantidad de bienes colectivos. Asi, una

3 Francisco DoMINGUEZ DEL Brio. La Hacienda Publica como disciplina cientifica y su metodologia,
Barcelona, Universidad de Barcelona, 1982.
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ampliacion de la red vial, del servicio de comunicaciones, de la cobertura escolar
o de la defensa requiere un determinado tipo de financiamiento y una especifica
orientacion del gasto publico hacia tales sectores. Pero el objetivo de la Hacienda
Publica no se reduce al estudio de la provision de bienes colectivos. Si nos ate-
nemos a la clasificacion de Musgrave#+, la Hacienda Pablica moderna se ocupa
ademas de otros objetivos fundamentales: la redistribucion, la estabilidad y el
desarrollo economico.

Laamplitud de la provision de bienes colectivos que debe atender el Estado
es un concepto que ha ido variando con el correr del tiempo. Podriamos decir,
inclusive, que cambi6 dramaticamente en el siglo xx. Antes de la Primera Guerra
Mundial —para ponerle algn término de referencia al proceso— el Estado su-
ministraba unos bienes colectivos minimos: aseguraba un rudimentario servicio
de policia, mantenia un primitivo sistema de vias de comunicacion, sostenia una
reducida burocracia, atendia el servicio diplomatico, financiaba una incipiente
educacion primaria y secundaria, apoyaba un no menos rudimentario sistema
de salud y poco mas.

Hoy la cantidad y calidad de bienes colectivos que debe suministrar el Estado
son infinitamente mayores. L.a amplitud del concepto de intervencion del Estado,
el desarrollo tecnolbgico, la urbanizacion arrolladora y la consiguiente masifi-
cacion de los servicios publicos que es necesario proveer hacen que la Hacienda
Publica moderna deba ocuparse de una primera area de estudio (provision de
bienes colectivos) inmensamente mas compleja y amplia que la que encaraba en el
siglo x1x. En este primer campo de los estudios de la Hacienda Publica podemos
decir que como consecuencia de las demandas sociales del presente, muchas veces
constitucionalizadas como derechos, el cambio que ha tenido lugar en la época
actual ha sido significativo. De la misma forma, en cuanto a los otros objetivos
de la Hacienda Publica (redistribucion, estabilidad y desarrollo econémico), el
cambio ha sido no solo cuantitativo sino también de caracter cualitativo.

Lallamada “Hacienda Publica clasica”, que para nuestros efectos podemos
catalogar como el acervo teorico de las finanzas publicas que tuvo acogida antes
de la Primera Guerra Mundial, concebia el papel de las finanzas puablicas de
manera similar a como se entendia el del Estado por aquella época: un minimo
de intervencion en la actividad econémica y un maximo de neutralidad frente
al comportamiento de los agentes economicos. Por tanto, el objeto de las finan-
zas publicas se reducia a estudiar la manera de financiar convenientemente la
dotacion de los pocos bienes colectivos que exigian las condiciones de la época.

4 RicHARD A. MUSGRAVE. The Theory of Public Finance, Tokio, McGraw-Hill, 1959.
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Con el advenimiento de la gran crisis econémica de los afios treinta y en
virtud de la difusion de las teorias keynesianas, las cosas comenzaron a cambiar
y el campo de accion de la Hacienda Puablica fue ampliandose: la supuesta neu-
tralidad de las finanzas publicas frente al comportamiento econémico comenz6 a
debilitarse. LLos hacendistas comenzaron a formularse preguntas de esta indole:
¢Como utilizar el esquema tributario para lograr una mejor distribucion del
ingreso nacional? {Qué tipo de gastos publicos se adecuan mejor a las metas
de distribucion de la riqueza? ;Como pueden los instrumentos de la politica
fiscal contribuir a transferir recursos de las areas geograficas mas ricas hacia
las mas deprimidas? Todo esto hizo ampliar el ambito de preocupaciones de la
Hacienda Ptblica. Ya no se trataba solamente de analizar problemas cuantitativos
vinculados a las crecientes demandas por bienes colectivos, sino que se habia
operado un cambio cualitativo: las preocupaciones redistributivas habian pasado
a ocupar un puesto de vanguardia dentro de los objetivos de la Hacienda Publica.

Pero las cosas no terminarian alli: a raiz de la difusion de las tesis keynesia-
nas se inici6 también un proceso conceptual tendiente a precisar cual era el pa-
pel que desempenaba la politica fiscal en el comportamiento macroeconémico.
¢Como influian las politicas tributarias y del gasto publico en el desempeiio de
la economia como un todo? ;Qué tan idoneas eran las herramientas fiscales para
inducir determinados comportamientos de los agentes economicos? {Como
podia contribuir, en sintesis, la Hacienda Publica, a estabilizar la economia?

Al lado de la funcion de la Hacienda Publica asociada a la estabilidad eco-
nomica propiamente dicha —funcion que ha sido mas elaborada por la literatura
especializada de los paises altamente industrializados— surge modernamente una
nueva funcion de la Hacienda Publica de especial interés para un pais como
Colombia, a saber, su papel en el proceso de desarrollo. {Como pueden contri-
buir las finanzas publicas no solo a estabilizar la economia, sino a estimular el
desarrollo? ;{Como contribuyen a que el crecimiento del producto interno bruto y
per capita de un pais sea mas acelerado? O, a la inversa, jen cuales circunstancias
el manejo de la Hacienda Publica puede convertirse en un factor de desaliento
y rezago en el proceso del desarrollo econdmico? Esta nueva faceta dentro de
los objetivos de la Hacienda Publica se estudiara con especial atencion en estas
lecciones, por tratarse de un area de clarisima aplicacion en un pais en vias de
desarrollo como Colombia.

Tradicionalmente la Hacienda Publica se ha entendido —como hemos dicho—
como aquella disciplina que, desde diversos angulos: juridicos, econémicos, so-
ciologicos o historicos, estudia la tematica de los ingresos y de los gastos publicos.
Estos acostumbraron ser y ain son en todos los manuales y tratados de Hacienda
Publica los temas prioritarios de que se ocupaba la disciplina hacendistica.



