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Introduccién

En este trabajo se desarro-
llan dos objetivos basicos. En pri-
mer lugar, se presentan los resul-
tadosde unalectura dela Constitu-
ci6n colombiana bajo una perspec-
tiva econémica y, en segundo lu-
gar, se avanza en el andlisis sobre
el desarrollo legal y préctico de dos
aspectos fundamentales sobre la
misma materia, consagrados en la
Constitucién: la Banca Central y el
Federalismo Fiscal.

Este ejercicio se encuentra jus-
tificado en el contexto de los inten-
tos de reforma constitucional del

presidente Samper, asi como en la
necesidad de abordar la ensefianza
de la Constitucién en los progra-
masde economia. Enel primer caso,
es importante recordar que la
Asamblea Nacional, que redacté la
Constitucién, fue conformada en
momentos en los cuales el pafs pa-
decia una enorme crisis
institucional y politica, caracteri-
zada por la pérdida de legitimidad
del Estado y porel papel desafiante
de nuevos actores convertidos en
agentes paraestatales, como las
autodefensas y los grupos
paramilitares; o enfrentados al Es-
tado con mecanismos de terrory de
violencia colectiva, como lo hicie-
ron los narcotraficantes al recha-
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zar la extradiciéon a los Estados
Unidos.

La convocatoria a la Asam-
blea Nacional Constituyente
constitufa un mecanismo excep-
cional para reformar el sistema
institucional y juridico en un
ambiente de restricciones impor-
tantes heredadas, paradéjicamen-
te, del Plebiscito de 1957 y de
algunos fracasos anteriores de
reforma. Los esfuerzos por lograr
la tranquilidad en el pais reque-
rian de una gran alianza entre
las principales fuerzas politicas
y sociales, en lo cual Colombia
posee una experiencia interesan-
te en lo que ha venido siendo de-
nominadoel régimen de coalicién,
o consociacionalismo y cuya prin-
cipal expresion estuvo dada por
el Frente Nacional (Hartlyn,
1993). Por otra parte, la inesta-
bilidad e inconsistencia en las
decisiones de tipo colectivo, algo
por lo cual la teoria econémica
ha dedicado interés en las ulti-
mas décadas, parece encontrar
una evidencia empirica en el caso
colombiano, en donde, durante
toda su historia republicana, se
han vivido ciclos politicos y se han
descartado todo tipo de solucio-
nes extremas, a través de me-
canismos democréticos, de golpes
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militares y de opinién, de la eli-
minacién de dirigentes politicos
o del fraude.

Una demostracién masrecien-
te de este fenémeno esta cons-
tituida por la nueva crisis politica
que, en este caso, enfrenta el
gobierno del presidente Samper;
especialmente a partir del debate
sobre la financiaci6n de su cam-
pana con dineros del narcotrafico
y de la agudizacién de la lucha
guerrillera. La visién guberna-
mental apunta a eliminar algu-
nas de las restricciones impues-
tas por la Constitucién de 1991
y que de alguna manera inten-
taban garantizar la goberna-
bilidad y el desarrollo del pais
en el largo plazo, esencialmente
a la conformacién de la Banca
Central, el nuevo sistema de re-
laciones intergubernamenta-les,
la carta de derechos y sus me-
canismos de proteccién, las refor-
mas a la justicia y al Congreso,
la creacién de la vicepresidencia
y el nuevo régimen de estados
de excepcién.

Estos hechos senalan la im-
portancia de estudiar el conteni-
do de la Constitucién con el fin
de analizar las propuestas de
reforma y, a su vez, determinar



suimpacto sobre la vida nacional.
En segundo lugar, atendiendo el
principio consagrado en la propia
Constitucién y en la legislacién
sobre la educacién superior, el
ejercicio que aca se presenta, se
constituye en un aporte para la
ensefianza de la Constitucién en
los programas de economia y, en
general, para participar del
debate académico acerca de la
relacién Estado y Economia,
aunque sea en sentido meramen-
te descriptivoy teniendo en cuenta
que, cualquiera sea la postura
filos6fica que se adopte, es ne-
cesario orientar la formacién uni-
versitaria en términos profesio-
nales y también propiciando una
orientacién bésica para la vida
ciudadana y las relaciones del in-
dividuo con el Estado.

El trabajo se encuentra or-
ganizado en cuatro partes. En la
primera se presenta el esquema
sugerido para realizar la lectura
de la Constitucién en sentido
econémico y aparecen en conse-
cuencia los resultados de dicho
ejercicio; en la segunda, se ilus-
tran con mayor precisién las
reformas sobre la Banca Central
como uno de los aspectos mas
importantes de la reforma
institucional y con incidencia en
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la vida econémica; en la tercera,
se presentan también con mayor
precisién los aspectos constitucio-
nales, legales y practicos, rela-
tivos al Federalismo Fiscal; y en
la cuarta, se presentan unas con-
clusiones como base para efec-
tuar posteriormente una discu-
sion mas ampliay un trabajo més
profundo, teniendo en cuenta que
los dos puntos anteriores cons-
tituyen los elementos centrales
de la propuesta de reforma del
presidente Samper.

I. La Economia en la
Constitucion de 1991

Los asuntos econémicos en ge-
neral ganaron un buen espacio
en la Constitucién colombiana de
1991, aunque en la realidad no
se produjeron reformas substan-
ciales sobre el sistema econ6émico,
y el texto constitucional present6
un contenido claramente hetero-
doxo y pragmético, resultando
ajustado tanto a un modelo de
tipo neoliberal como a uno de tipo
intervencionista. Este hecho
puede ser analizado desde el punto
de vista de las preferencias e
intereses existentes entre los in-
tegrantes de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente -ANC-, ya que,
mientras las principales deman-
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das recaian sobre el sistema
politico, el sistema econémico
merecia una cierta dosis de le-
gitimidad.!

Sin considerar las normas que
de algiin modo demandarian recur-
sos econémicos para su aplicacién o
que generarian impactos sobre la
economia?, uno de cada cinco arti-
culos del texto constitucional tiene
relacion directa con el tema econé-
mico, segiin el esquema propuesto
maés adelante. Entre los 380 articu-
los que posee la Constitucion, asi
como en sus 59 disposiciones tran-
sitorias, se destacan. El Titulo XII,
del régimen econémico y de la ha-
cienda publica, que posee 42 arti-
culos sobre el asunto y el Titulo II,
de los derechos, las garantias y los
deberes, en el cual se encuentra un
nimero grande de articulos rela-
cionados con la materia econémica
y social. En suma, 79 articulos del

texto constitucional estan reldcio-
nados directamente con el econé-
mico.

Eleje fundamental parael ana-
lisis de esta relacién, entre la Cons-
titucién y la Economia, esta deter-
minado porla definicién del Estado
social de derecho, significando la
adopcién de un Estado material de
derecho que lleva consigo una am-
pliacién de los derechos ciudada-
nos, abordando, en general, todos
los que se derivan de su procura
existencial, una ampliacién de las
funciones estatales para el cumpli-
miento de aquellos derechos y una
mayor capacidad de la interven-
ciondel Estadoenlaeconomia para
lograr el bienestar general.

Teniendo en cuenta este punto
de partida, las normas constitucio-
nales, identificadas por su conteni-
do econémico, fueron clasificadas

1 Estehechopuede mostrarse a través de lacomposicion de laANC, segun las fuerzas politicas y sociales
que ingresaron a ella. Mientras que alrededor de una tercera parte de los miembros de la ANC estaba
representada por la Alianza Democratica M-19y otras organizaciones de izquierda e independientes, la
participacion de estas mismas fue mas reducida en la Comisién, dedicada al estudio de los asuntos
econémicos. También puede verse: Hartzell (1993).

2  Dentrodelas caracteristicas de la situacion econémicay politica de 1996 se encuentraen el primer plano
el déficit fiscal, el cual puede ser visto en parte como resultado de los nuevos gastos demandados por
la Constitucion al crear nuevas instituciones como la Fiscaliay la Corte Constitucional; por otra parte, otro
tipo de reformas, propiciadas por ésta, como el nuevo sistemade seguridad social, generan obligaciones
sobre las empresas y el gobierno, a la vez que aportan al crecimiento de la inflacion.

-
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Lo
en cugtré grupos de acuerdo con un
nimero igual de criterios que ha-
cen pa_rté de una ramificacién de la
ciencia econémica: desarrollo eco-
némico y social, hacienda puiblica y
ordenfamiento territorial, aspectos
microeconémicos y aspectos
macroeconémicos.

A. Desarrollo econémico y
social

Eneste grupo de articulos cons-
titucionales se infiere, en general,
la concepcién del Estado y del siste-
ma econémico por parte de la Asam-
blea Nacional Constituyente. En
forma masespecifica, se relatan los
principales componentes del desa-
rrollo en términos de derechos y
garantias para los ciudadanos y de
obligaciones para el Estado.

El aspecto central que interesa
resaltar se relaciona con la consa-
gracién del Estado social de dere-
cho y que implica la transforma-
ci6n de un Estado formal de dere-
cho en un Estado material de dere-
cho (Martinez, 1992:25). Esta defi-
nicién en el articulo 1o. de la Cons-
titucién, que ademaés es acomparna-
da de otros principios fundamenta-
les -republica unitaria, descentra-
lizada, con autonomia de sus enti-
dades territoriales, democratica,

-~
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participativa y pluralista; fundada
en el respeto a la dignidad huma-
na, en el trabajo y la solidaridad de
las personas que la integran y en
la prevalencia del interés general-,
es coherente con la declaracién ex-
presa en el predmbulo, acerca de
los objetivos de la nueva Constitu-
cién basada en la soberania popu-
lar:

... fortalecer la unidad de la
Nacién y asegurar a sus inte-
granteslavida, la convivencia,
el trabajo, la justicia, la igual-
dad, el conocimiento, la liber-
tad y la paz, dentro de un mar-
co juridico democratico y
participativo que garantice un
orden politico, econémico y so-
cial justo ... W

Las implicaciones de la defini- .
cién del Estado social son comple=
jas. En primer lugar, en la propia
Constitucién se encuentra una am-
pliacién de los derechos clésicos, los
cuales son consustanciales al Esta-
do de derecho liberal burgués, in-
corporando los derechos sociales y
econémicos y, en general, los deri-
vados de la funcién de la procura
existencial (Garcia, 1992). En efec-
to, la Constitucién presenta dos ti-
pos de derechos en este sentido:
unos de caracter general o de cober-

-
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tura universal -como salud y edu-
cacién- y otros referidos a grupos
especificos como los nifios, las mu-
jeres, los ancianos y los campesi-
nos.

En segundo lugar, la Constitu-
cién amplia las funciones del Esta-
do al otorgarle a éste responsabili-
dades sobre la proteccién, promo-
cién, garantia, asistencia, apoyo y
subsidio sobre aquellos derechos.
En la realidad, como se mostrara
mas adelante, se presenta una con-
tradiccién entre los anhelos de la
Asamblea, expresados casi todos
en términos de obligaciones, y la
situacién social y politica caracteri-
zada por la escasez de recursos y
porel avance de un modelo de desa-
rrollo neoliberal.

En tercer lugar, la evolucién
constitucional sobre la dimensién
del Estado y del sector privado, y la
interacci6on entre ambos actores,
avanza en los términos de una eco-
nomia mixta. Asi, profundizando
en lasreformas constitucionales de
1936, 1957 y 1968, se incrementan
las normas sobre intervencién es-
tatal y limites a la propiedad e
iniciativa privadas; pero al mismo
tiempo, se introducen reformas
importantes que forman parte de
las bases del neoliberalismo; como
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la independencia de la Banca Cen-
tral, la privatizacién de los servi-
cios publicos, la posibilidad de eli-
minar monopolios estatales y los
propésitos antimonopolios, entre
otras.

- El eclecticismo presente en la
Constitucién originé un gran deba-
te entre académicos y politicos, en
un esfuerzo por definir el modelo de
desarrollo implicito en la Carta.
Sin embargo, el debate podria no
terminar y permanecer polarizado
debido a la declaracién de princi-
pios diversos por parte de los gru-
pos que. tuvieron asiento en la
Asamblea; dos posiciones extremas
son las siguientes:

Para Libardo Sarmiento
Anzola,

La nueva Constitucién Politi-
ca de Colombia estéa inspirada,
en su conjunto, en el espiritu
de la modernidad (...) en la
nueva Carta se da un gran
énfasis al desarrollo social (...)
Con la nueva Constitucién el
Estado sale fortalecido en sus
funciones reguladoras de las
actividades econémicas, politi-
cas y sociales(...). Esta concep-
cién de economia social de mer-
cado, tiende a orientar el siste-



ma colombiano bajo los princi-
pios de las sociedades moder-
nas (...). En general, el discur-
so de la nueva Constitucion
favorece a los sectores pobres
de la sociedad en lo que respec-
ta al gasto social (Sarmiento,
1991).

.

Para Jorge Child, en cambio, la
Constitucién de 1991 se encuentra
guiada por una «ideologia
monetarista, microempresarial y
social-voluntarista».

En la Constituciénde 1991¢(...)
predomina el orden estableci-
do y puede calificarse de con-
servadora. Incluso de incom-
patible con una prospectiva de
modernidad (...) Las normas
constitucionales que favorecen
el acceso a propiedades peque-
fias, y al fomento de la
microempresa personal son
anacrénicos (...) El dualismo
entre los consorcios interna-
cionales y las microutopias co-
munitarias y solidarias del so-

cialismo utépico del siglo XIX
(Child, 1992:13).

A partir de este debate, el cual
retine connotacionesjuridicasy eco-
némicas, se ha sefialado que en el
pafs se vive un momento contradic-
torio en su historia politica;
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mientras la Constitucién reclama
mas Estado, el Plan de Desarrollo,
la Revolucién Pacifica intentaba
reducirlo (Ocampo, 1992); sin em-
bargo, el problema fundamental
esta centrado en la posibilidad de
resolver este conflicto por la via
politica, puesto que el marco
constitucional daria lugar a mul-
tiples formas de organizacién eco-
némica.

Luego de este marco de discu-
si6én, enseguida se puntualizan los
elementos bésicos del desarrollo
econémico y social.

1. El papel del Estado

A partir de la definicién de Es-
tado Social de Derecho, la Consti-
tucién sefiala los fines esenciales
del Estado en los siguientes térmi-
nos: servir a la comunidad, promo-
ver la prosperidad general y facili-
tar la participacién de todos en la
vida econémica. Con mayor preci-
sién, se ordena al Estado promover
las condiciones para que la igual-
dad sea real y efectiva, asi como la
adopcién de medidas para grupos
discriminados o marginados.

El articulo 334 de la Constitu-
ci6n presenta la disposicién més
importante en la relacién Estado-
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economia. En él se establece que
la direccién general de la econo-
mia estard a cargo del Estado, el
cual intervendra por mandato de
la ley en: la explotacién de los re-
cursos naturales; el uso del suelo;
la produccién, distribucién, utiliza-
cién y consumo de bienes y los
servicios publicos y privados.
Esta esfera de intervencién debe-
r4 estar guiada por el principio
de la racionalizacién econémica y
tendrd como fin el conseguir: el
mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, la distri-
bucién equitativa de las oportuni-
dades y los beneficios del desa-
rrollo; y la preservacién de un
ambiente sano.

La Constituci6én permite en
este mismo articulo la interven-
cién del Estado «de manera espe-
cial» paralograrel plenoempleoy
asegurar el acceso efectivo a los
bienes y servicios; igualmente,
para promover la productividad y
la competitividad y el desarrollo
armoénico de las regiones. Como
puede verse, se concede al Estado
una facultad de intervencién bas-
tante amplia, pero ademas ambi-
ciosa, sobre todo para el avance
de objetivos, como el pleno em-
pleo y la redistribucién. De todas
formas, en el texto constitucional
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también aparecen algunos prin-
cipios y normas compatibles con
estos propésitos; como la funcién
social y ecolégica de la propiedad,
la expropiacién por via adminis-
trativa y el otorgamiento de sub-
sidios a la demanda.

Por 1ultimo, corresponde al Es-
tado la direccién, coordinacién y
control enla prestacién de los servi-
cios publicos, en cuya actividad se
permite la participacién de los par-
ticulares. En el caso de los servicios
publicos, enla Constitucién se adop-
ta la eficiencia, la universalidad y
la solidaridad como principios rec-
tores para suorganizacién en gene-
ral.

2. La propiedad como una
funcién social

El articulo 58 de la Constitu-
ci6n garantiza la propiedad priva-
da ylos demés derechos adquiridos
con arreglo a leyes civiles, aunque
en el mismo articulo se establecen
limites a la propiedad: en general,
«el interés privado debera ceder al
interés publico o social»; y en par-
ticular, la propiedad es una funcién
social que implica obligaciones, por
lo que también se le otorga una
funcién ecolégicay, a partir de ésto,
se establece la posibilidad de la



expropiacién por via administra-
tiva e inclusive sinindemnizacién.?

Una nota importante en este
punto se refiere a que las razones
de equidad, o los motivos de utili-
dad publica e interés social, invoca-
dos por el legislador, «<no serdn
controvertibles judicialmente».

3. Desarrollo sostenible

En la definicién de la interven-
ci6n del Estado y de sus finalida-
des, al igual que en los limites a la
propiedad privada, se observa el
interés de la Asamblea por la con-
servacién y el mejoramiento del
ambiente. En el articulo 80 se orde-
na al Estado planificar el manejo y
aprovechamiento de los recursos
naturales para garantizar su desa-
rrollo sostenible, su conservacion,
restauracién o sustitucién; en con-
secuencia, el Estado debera preve-
nir y controlar los factores de dete-
rioro ambiental, imponer las san-
cioneslegalesyexigirlareparacién
de los danos.
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También cabe mencionar el
articulo 339, el cual habla de los
planes de desarrollo. Estos debe-
ran contener, entre otras, las estra-
tegias y orientaciones generales de
la politica econémica, social y am-
biental.

4. Derechos sociales y
economicos

Eltitulo més prolijo de la Cons-
titucién, en cuanto al nimero de
articulos, se refiere a los «derechos,
las garantias y los deberes». Este
titulo (II) puede ser llamado tam-
biénla Carta de Derechosy en él se
desarrollan tres capitulos paraigual
clasificacién de los derechos: fun-
damentales; econémicos, sociales y
culturales; y colectivos y del am-
biente.

Siguiendo los propésitosde este
trabajo, el interés fundamental es
mirarlosderechos del segundo gru-
po, los cuales se corresponden con
la definicién del Estado social. La
concepcién de la Asamblea parece

3  Esta norma constitucional se convirtié en un obstaculo serio para las negociaciones de tratados
internacionales, por la incertidumbre sobre el inversionista extranjero; sin embargo el debate politico, si

bien muy candente, ha omitido su reglamentacién.
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abordar una concepcién del desa-
rrollo a escala humana oel desarro-
llo con equidad que es presentado
en términos de la satisfaccién de
necesidades y del acceso a la econo-
mia. En efecto, en la Constitucién
se establecen los principios «como
eje fundamental para la accién del
Estado en el terreno social, que
parecen mas afines a la postulacién
de la equidad en la distribucién de
los frutos del desarrollo como un
objetivo en s{ mismo» (Ocampo,
1992:14).

La lectura de esta Carta de
Derechos permite diferenciar dos
tipos de derechos de acuerdo con el
grupo humano al que van dirigidos:
se establecen, de un lado, derechos
de caracter general o extensivos a
todos los ciudadanos y, del otro,
derechos especificos orientados a
grupos de la sociedad.

5. Empresas solidarias y
fomento de la economia
campesina

En el texto constitucional que-
daron plasmadas algunas normas

sobre la denominada economia so-
lidaria en general y la economia
campesina en forma més especifi-
ca. En cuanto a lo primero, el arti-
culo 58 asigna al Estado la obliga-
cién de proteger y promover las
formas asociativasy solidarias, y el
articulo 60 ordena fijar condiciones
especiales a trabajadores y organi-
zaciones solidarias para acceder a
la propiedad estatal que se vaya a

.enajenar.*

En relacién con la economia
campesina, se tienen tres normas
para su promocién y proteccién: en
primer lugar, «es deber del Estado
promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de los traba-
jadores agrarios, en forma indivi-
dual o asociativa», asi como a los
servicios de educacién, salud, vi-
vienda, seguridadsocial, recreacién,
crédito, comunicaciones, comercia-
lizacién, asistencia técnica y em-
presarial (art. 64); en segundo lu-
gar, la producciéon de alimentos
gozarad de la especial proteccién del
Estado, quien promovera la inves-
tigacién y la transferencia de tec-
nologia para incrementar la pro-

4  Esta norma adquirié una importancia considerable en un fallo judicial reciente que dejé sin fundamento
laventade un banco oficial aun consorcio internacional, aduciendo que no existieron estas prerrogativas




ductividad (art. 65); y en tercer
lugar, se establece la posibilidad de
reglamentar condiciones especia-
les para el crédito agropecuario.

6. Familia, sociedad y sector
privado

Para concluir con los elemen-
tos a partir de los cuales se intenta
definir el modelo de desarrollo im-
plicito en la Constitucién, es conve-
niente destacar el papel asignado
por la Carta a la familia y a la
sociedad en el avance de un buen
nuimero de derechos, en especial los
de caracter especifico. Veamos tres
casos:

i. La Familia, la Sociedad y el
Estado tienen la obligacién de
asistir y proteger al nifio... (art.
44).

ii. El Estado y la Sociedad garan-
tizan la participacién activa de
los jé6venes en los organismos
publicos y privados... (art. 45).

iii. El Estado, la Sociedad y la Fa-
milia concurriran para la pro-
teccién y la asistencia de las
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personas de la tercera edad...
(art. 46).

Ademds, los particulares po-
dran participar en la prestacién de
los servicios publicos, sujetos a la
direccién, coordinacién y control del
Estado.

B. Aspectos
macroeconémicos

Con este titulo se busca desig-
nar a los articulos constitucionales
referidos al manejo de la economia
en su conjunto de manera un tanto
operativa, es decir, se trata de la
politica econémica y la interven-
ciénestatal en general.® El articulo
334, discutido anteriormente, re-
sulta central en este caso. Recuér-
dese que en él se le otorga al Estado
la «direccién general de la econo-
mia», sujeta al mandato de la ley y
con propésitos claros de mejorar la
calidad de vida, distribuir las opor-
tunidades y beneficios -riqueza,
ingreso-, y preservar el ambiente; y
ademads, se concede la intervencién
especial para lograr el pleno em-
pleo y asegurar el acceso a los bie-
nes y servicios basicos.

5 Un andlisis detallado acerca de la regulacion econémicay las diferentes autoridades y procedimientos

intervinientes, se encuentra en Palacios (1992).
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Esta relacién Estado-econo-
mia resulta reforzada porque, en
comparacién con el texto consti-
tucional anterior, adopta una
visién keynesiana de la economia;
o sea, se reconoce el papel activo
del Estado para lograr el pleno
empleo y, en general, corregir las
fallas del mercado, en términos
de eficiencia y equidad. Ahora
bien, esta concepcién se encuen-
tra moderada en la propia Cons-
titucién, o inclusive puede hablar-
se de una contradiccién en sus
propésitos al darle al Banco de
la Republica el caracter de Banca
Central y otorgarle por tanto una
funcién de caracter estrictamen-
te clasico. En efecto, segin el
articulo 373, «el Estado, por in-
termedio del Banco de la Repu-
blica, velara por el mantenimien-
to de la capacidad adquisitiva de
la moneda».

Esta situacién da cuenta, de
nuevo, de los diversos propésitos
de caracter politico a los que
aspiraban los constituyentes de
1991. Siguiendo a Ocampo, «como
constancia del eclecticismo que
permea la nueva Carta Politica,
conviene anotar que ciertos prin-
cipios ampliamente defendidos
por sectores neoliberales no
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quedaron totalmente olvidados»
(Ocampo, 1992:117).

Las implicaciones sobre la
creaci6n de la Banca Central
serdn discutidas en el apartado
II. Para concluir con los aspectos
macroeconémicos, se destacan las
funciones del Congreso y del Pre-
sidente en forma interrelacionada
y en relacién con la regulacién
sobre el comercio exterior, el
cambio internacional, los aran-
celes (y otros asuntos sobre el
régimen de aduanas), el crédito
publico y las actividades finan-
ciera, burséitil y de seguros. En
general, corresponde al Congreso
dictar normas generales, los ob-
jetivos y criterios a los que deba
sujetarse el Presidente para
intervenir en esas dareas.

Otro aspecto importante esta
relacionado conel estado de emer-
gencia como un mecanismo de
excepcion mediante el cual el
Presidente puede asumir funcio-
nes especiales en forma transi-
toria y sujeta a su revisiéon
posterior. Las razones para de-
clarar este estado se refieren a
la ocurrencia de hechos que per-
turben o amenacen con perturbar
el orden econémico, social y
ecolégico, 0 que constituyan grave
calamidad publica.



C. Aspectos
microeconémicos

En esta parte se examinan las
normas constitucionales relativas
al mercado y los limites impuestos
alapropiedad privada. En general,
se parte de considerar que en la
Constitucién se adopta el modelo
de economia de mercado con algu-
nasrestricciones y la aceptacién de
algunas actividades sometidas a la
regulacién.® En todo caso, recuér-
dese que el Estado posee una capa-
cidad deintervencién considerable-
mente amplia.

La libertad econémica se en-
cuentra consagrada en el capitulo
de derechos fundamentales, donde
el articulo 26 dice que «toda perso-
na es libre de escoger profesién u
oficio»; igualmente, en el capitulo
sobre los derechos sociales y econé-
micos se garantiza la propiedad
privada. Posteriormente, en el Ti-
tulo XII, sobre el régimen econémi-
co, el articulo 333 sefiala que «la
actividad econémica y la iniciativa
privada son libres», y para su ejer-
cicio se advierte que «nadie podra
exigir permisos previos ni requisi-
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tos, sin autorizacién de la ley», y se
ordena que el Estado, por mandato
de la ley, impida que se obstruya o
se restrinja la libertad econémica
y evite o controle cualquier abuso
que personas o empresas hagan
de su posiciéon dominante enel mer-
cado.

Los limites sobre la libertad
econémica se encuentran determi-
nados por el interés general; asi,
ella puede ejercerse «dentro de los
limites del bien comtin», como un
derecho de todos que supone res-
ponsabilidades. A la empresa, la
cual se define como la base del
desarrollo, también se le asigna
una funcién social y ecolégica, que
implica obligaciones. Por dltimo, el
articulo que se viene comentando
establece que «la ley delimitara el
alcance de la libertad econémica
cuando asf lo exijan el interés so-
cial, el ambiente y el patrimonio
cultural de la Nacién».

A partir de estos limites gene-
rales, sobre el ejercicio de la activi-
dad econémica, en la Constitucién
se encuentran normas especificas

6  Paraunamayor precision conceptual sobre este modelo de organizacion econémica, parece convenien-
te revisar las ideas sobre «economia social de mercado».
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para regular algunas actividades,
asicomo para ejercer su inspeccién,
vigilancia y control para promover
la economia solidaria y para corre-
gir fallas del mercado. En el primer
caso se destacan, por un lado, las
actividades financiera, bursatil y
aseguradora, para cuyo ejercicio se
requiere de la plena autorizacién
del Estado y en ellas puede darse
una intervencién regulada por la
ley y, por el otro, el control de cali-
dad de bienesy servicios ofrecidos y
prestados a la comunidad.

En relacién con la economia
solidaria, se encuentran varias dis-
posiciones. En especial, se le otorga
al Estado la funcién de fortalecer
las organizaciones solidarias. Fi-
nalmente, se identifica lo siguiente
sobre fallas del mercado: en primer
lugar, se prohibe el establecimien-
to de monopolios’, excepto cuando
se haga como un arbitrio rentistico,
aunque en este mismo caso se auto-
riza su enajenacién cuando no se
cumplan con los requisitos de efi-
ciencia; en segundo lugar, al asig-
narle a la propiedad una funcién

ecolégica se establece la posibili-
dad de corregir las externalidades
derivadas del deterioro ambiental
ocasionado porla accién individual,
en tercer lugar, se ordena a la ley
que promueva la democratizacién
del crédito; en cuarto lugar, tam-
bién se ordena a la ley regular la
informacién que debe suministrar-
se al publico; y en quinto lugar, se
admite que por razones de sobera-
nia o de interés social el Estado,
mediante ley, puede reservarse
determinadas actividades estraté-
gicas o servicios publicos (art. 365).

D. Hacienda Publicay
Ordenamiento Territorial

En este ultimo grupo de nor-
mas, casi tan extenso como el pri-
mero, se reinen los aspectos relati-
vos a la organizacién del Estado,
sus recursos y obligaciones, entre
otros. El que méas interesa para
este trabajo es el relativo al
Federalismo Fiscal, razén por la
cual los deméas solamente seran
presentados en forma muy breve y
senalando lo més relevante.

7  Este fue uno de los temas econdémicos mas polémicos en la ANC, debido a la existencia de los
monopolios departamentales de licores, con cuyos ingresos se financia, en el pais, una porcién
considerable de los gastos de educacion y de salud.

70



1. El sistema nacional de
planeacion

Cada gobierno presentard en
su inicio al Congreso un plan de
desarrollo con una parte general
-objetivos, metas y estrategias- y
un plan de inversiones -presupues-
tos plurianuales de los proyectos-.
Habra una ley orgéanica de
planeacién y un consejo nacional
de planeacién de caracter consulti-
vo.Y por dltimo, la ley dira a quién
le corresponde el disefio y la organi-
zacién de los sistemas de evalua-
ci6n de gestion y resultados de la
administracién publica.

2. Presupuesto

También existird unaley orga-
nica del presupuesto y habra un
contador general que llevarala con-
tabilidad general de la Nacion.

Dos asuntos importantes: pri-
mero, la ley de gastos tendra un
componente denominado «gasto
publico social», el cual tendra prio-
ridad sobre cualquier otra asigna-
cién y para su distribucién territo-
rial se tendran en cuenta los crite-
rios de poblacién, necesidades bési-
cas insatisfechas y eficiencia fiscal
y administrativa; y segundo, se
prohibe decretar auxilios o
donaciones en favor de personas
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naturales o juridicas de derecho
privado.

3. Finalidad social del
Estado y servicios
publicos

Es deber del Estado asegurar
la prestacién eficiente de los servi-
cios publicos, los cuales son inhe-
rentes alafinalidad social del Esta-
do; estaran sometidos a la ley y
podran ser prestados por el Estado
-directa o indirectamente-, por co-
munidades organizadas o por par-
ticulares. Un objetivo fundamental
dela actividad del Estado se refiere
a la solucién de las necesidades
insatisfechas de salud, educacién,
saneamiento ambiental y agua po-
table.

La Constitucién deja ala ley
la fijacién de las competencias y
responsabilidades relativas a la
prestacién de los servicios publi-
cos domiciliarios -cobertura, cali-
dad y financiacién, régimen
tarifario con solidaridad y
redistribucién de ingresos-; igual-
mente concede al ejecutivo la facul-
tad de determinar politicas gene-
rales de administracién y control
de eficiencia de los servicios publi-
cos y permite que se concedan sub-
sidios a la personas de ingresos
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bajos para el pago de las tarifas
respectivas.

4. Ordenamiento
territorial

En la Constitucién se definen
las entidades territoriales -depar-
tamentos, distritos, municipios y
territorios indigenas- y se precisa
la autonomia de éstas; ademas, se
admite la posibilidad de otorgarles
el caracter de entidades territoria-
les a regiones y provincias.

El municipio es definido como
la entidad fundamental de la divi-
si6n politico administrativa del
Estado.

Al igual que en los casos ante-
riores, queda en manos de la ley
orgénica la definicién de otros as-
pectos bésicos, en especial el esta-
blecimiento de la distribucién de
competencias entre la Nacién y las
entidadesterritoriales, y delas con-
diciones para la conversién de pro-
vincias y regiones en entidades te-
rritoriales.

5. Distribucion de recursos
y competencias

Los articulos del 356 al 364
establecen las normas fundamen-
tales relativas al tema del
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Federalismo Fiscal, el cual sera tra-
tado mas adelante.

6. Sistema tributario

En el articulo 363 se establece
que el sistema tributario se fun-
damenta en los principios de efi-
ciencia, equidad y progresividad.
Por otra parte, se senala categé-
ricamente que s6lo los municipios
podran gravar la propiedad inmue-

ble.

II. La Reforma sobre la
Banca Central

A. Normas constitucionales

El capitulo 6 del Titulo consti-
tucional, dedicado al régimen eco-
némico y de hacienda publica, es
denominado «de laBanca Central»,
y constituye una reforma profunda
al manejo de la politica econémica.
En los tres articulos de este capitu-
lo, los cuales son claros y estan
orientados fundamentalmente a
obligar y ordenar el cumplimiento
de funciones, se precisan los objeti-
vos y funciones del Banco de la
Republica, su interaccién con el
Gobierno y el Congreso, y se otorga
a este ultimo la responsabilidad de
dictar la ley con la cual se debe
cefiir este organismo.



1. El Banco de la Republica
con funciones de Banca
Central (art. 371)

ElBanco de la Reptblica existe
desde 1923, en cuya época surgié
como organismo privado y asumi6
fundamentalmente la funcién de
banquero de los demas bancos y
emisor de la moneda. Posterior-
mente comenz6 a participar de la
regulaciény ejecucién de la politica
crediticia y sufri6 algunas modifi-
caciones en la composicién de su
junta directiva para lograr una
mayor presencia del gobierno en
ella. Sin embargo, en 1963 se pro-
dujo una separacién del sistema
monetario al crear la Junta Mone-
taria como organismo director de la
politica crediticia, dejando al Ban-
co como ejecutor de la misma. Por
ultimo, en 1973 se nacionalizé el
banco y se estatizaron sus funcio-
nes. Al otorgarle al Banco las fun-
ciones de Banca Central, en la nue-
va Constitucién, se logré unificar el
sistema monetario y eliminar la
dicotomia que venia existiendo en-
tre los dos organismos antes exis-
tentes.
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2. Persona juridica de
derecho publico

Acé se encuentra un elemen-
tobésico que caracteriza ala Ban-
ca Central. El Banco es un orga-
nismo auténomo e independien-
te, expresado en las dimensiones
administrativa, patrimonial y téc-
nica, y en la sujecién a un régi-
men legal propio. Se trata, en
este caso, de separar del gobierno
una funcién béasica en materia de
politica econémica y depositarla
en un organismo que no esté so-
metido al entorno politico, impues-
to por cada gobierno, e inclusive a
las presiones de grupos y parti-
dos. Con ésto se garantiza un
manejo de la politica monetaria,
cambiaria y crediticia en una pers-
pectiva de mediano y largo plazo
y, a la vez, se propician las condi-
ciones para lograr una confianza
del piblico en cuanto a sus accio-
nes, garantizando la estabilidad
macroeconémica.? La autonomia
del banco se encuentra fundamen-
tadaenlaconformacién dela Jun-
ta Directiva del Banco y en las
funciones atribuidas a ella.

8 Una explicacion detallada sobre la fundamentacion tedrico-practica de la banca central se ubica en

Valencia (1994).

Lecturas de Economfa No. 45. Medellin, julio - diciembre 1996



Economia y Constitucién en Colombia

3. Funciones basicas del
Banco

i. Emitir la moneda legal.

ii. Regular la moneda, los cambio
internacionales y el crédito.

iii. Administrar las reservas inter-
nacionales.

iv. Ser prestamista de ultima ins-
tancia y banquero de los esta-
blecimientos de crédito.

v. Servir como agente fiscal del
gobierno.

El articulo 371 senala -comen-
tado- que estas funciones estaran
coordinadas con la politica econé-
mica general y que el Banco debe
rendir informes al Congreso. De
este modo, habria limitaciones a la
supuesta autonomia e independen-
cia del Banco; sin embargo, es im-
portante resaltar, de un lado, que
los informes al Congreso parecen
meramente informativos y la pro-
pia Constitucién (art. 372) estable-
ce que el Presidente «ejercera la
inspeccién, vigilancia y control del
Banco enlostérminos que sefiale la
ley» y, del otro, la coordinacién de
politicasresulta guiada porlos prin-
cipios dictados por el mismo Banco,
ya que la Constitucién lo obliga a
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velar por el mantenimiento de la
capacidad adquisitiva de la mone-
da.

4. La Junta Directiva y el
interés nacional (art. 372)

La Junta del Banco es definida
como la autoridad monetaria, cam-
biaria y crediticia. Su conforma-
ciénes de siete miembros: cincoson
de dedicacién exclusiva y nombra-
dos por el Presidente para periodos
prorrogables de cuatro afios. El sex-
to miembro es el Ministro de Ha-
cienda y el dltimo es el Gerente del
Banco, quien es nombrado por los
otros seis. Como se ve, la injerencia
del Gobierno es limitada ya que
s6lo controla en forma directa al
Ministro de Hacienda y a dos miem-
bros, miembros que puede nom-
brar en su periodo de gobierno.

Senala la Constitucién que
«los miembros de la Junta repre-
sentardan exclusivamente el inte-
rés de la Nacién», reafirmando asi
el propésito de aislar el manejo
econémico de los intereses politi-
cos. El interés nacional puede en-
tenderse en los términos sefialados

antes, acerca del control de la
inflacién. Para garantizar esta
direccién, se presentan en este

articulo unas prohibiciones al Ban-



co: otorgar cupos de crédito ni ga-
rantias en favor de los particula-
res, excepto como apoyos transito-
rios de liquidez; por otro lado, las
operaciones de financiamiento en
favor del Estado requieren de la
aprobacién undnime de la Junta.
Al Congreso, por su parte, se le
prohibe ordenar cupos de créditoen
favor del Estado.

B. Desarrollo legal y
practico

La ley 31 de 1992 desarroll6
los articulos constitucionales an-
tes comentados y fij6 las normas
alas que se debe sujetar el gobier-
no para sefalar el régimen de cam-
bio internacional, expedir los Es-
tatutos del Banco y ejercer la ins-
peccién, vigilancia y control sobre
el. mismo. Reforzando la autono-
mia e independencia del Banco,
esta ley otorga tres responsabili-
dades muy importantes para lo-
grar, a nombre del Estado, el pro-
pésito constitucional de mante-
ner la capacidad adquisitiva de la
moneda:

i. Adoptar metas especificas de
inflacién, menores a los tltimos
registros.

ii. Utilizar los instrumentos de las
politicas a su cargo -encajes,
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operaciones de mercado abier-
to, tasas de interés, crédito
interbancario, tipo de cambio-.

iii. Elaborar las recomendaciones
para lograr el propésito consti-
tucional. :

El asunto referido en la Consti-
tucién, acerca de la coordinacién
con la politica econémica del go-
bierno, es resuelta en laley como se
habia propuesto atras:

Tales funciones se ejerceran
en coordinacién con la politica
econdémica general prevista en
el programa macroeconémico
aprobado por el Consejo Nacio-
nal de Politica Econémica y
Social, CONPES, siempre que
no comprometa la responsabi-
lidad constitucional (...) de ve-
lar por el mantenimiento de la
capacidad adquisitiva de la
moneda (Banco de la Republi-
ca, 1992).

Lo sucedido durante el gobier-
no del presidente Samper, en rela-
cién con el conflicto entre los objeti-
vos del Banco de la Republica y los
del gobierno, lo cual ademés se des-
envuelve en momentos en los cua-
les la economia presenta un retro-
ceso en comparacién con lo aconte-
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cido a comienzos de la década, da
cuenta de las dificultades para
consolidar el papel de la Banca
Central asignado por la Constitu-
ci6én. En efecto, mientras el nuevo
gobierno se comprometié a deva-
luar la moneda, ha incurrido en
fuertes gastos que comprometen
el balance fiscal; incluidos la mul-
titud de apropiaciones originadas
de las promesas presidenciales y
los resultados de negociaciones con
sindicatos y otras organizaciones
que demandan la atencién del go-
bierno -cocaleros, militares, trans-
portadores, etc.-.

Los acontecimientos de 1996
se encuentran marcados, desde
el punto de vista macroeco-
némico, por la aceleracién de la
inflacién, una mayor revaluacién
del peso y el aumento del desem-
pleo. En este contexto, las rela-
ciones del gobierno con la Junta
del Banco han llegado a niveles
criticos; es asi como dentro de la
agenda de reforma, se encuentra
el traslado, por lo menos, de la
politicacambiaria al gobierno. Ade-
mas, el préximo afo el presidente
podra cambiar dos de los miembros
de la Junta, y esto podria ser un
factor clave para ajustar la politi-
ca, conforme a los propésitos del
gobierno.
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III. El Federalismo Fiscal en
la Constitucion de 1991

El Federalismo Fiscal consti-
tuye un area de la ciencia econ6mi-
cadedicada al estudio del funciona-
miento de un sistema fiscal en el
cual participan diversos 6rdenes de
la administracién. Considerando
una respuesta a su contenido teéri-
co, interesa tratar en este aparta-
do, en términos de las relaciones
financieras entre distintos niveles
de gobierno, procurando establecer
las funciones de cada uno y los
mecanismos de financiacién; entre
los cuales se destacan las transfe-
rencias. En este sentido, es necesa-
rio hablar de la descentralizacién
administrativa y fiscal como el pro-
ceso real que se viene dando en
torno a la transformacién del Esta-
do.

En Colombia se han dado pasos
importantes en la dltima década,
con respecto a la descentraliza-
cién; luego de una centuria de
centralismo y de algunos intentos
reformistas, la consolidacién del
proceso ha estado orientada ba-
sicamente hacia el fortalecimien-
to municipal. En 1983 se expidié
una legislacién orientada ala am-
pliacién de los recursos de depar-
tamentos y municipios a partir



de sus propias bases econémicas.
En 1986 se efectu6 una reforma
politica, fiscal y administrativa,
la cual dispuso la eleccién popu-
lar de alcaldes y otros mecanis-
mos de participacién ciudadana,
el aumento en las transferencias
a municipios y la asignacién de
algunas responsabilidades a es-
tos mismos, bdsicamente en
materia de inversién.

Por dltimo, la Constitucién de
1991 se identifica por la conso-
lidacién del proceso y la intencién
de realizar algunos ajustes al
mismo proceso®, y entre sus
reformas més trascendentales se
encuentran la definicién de un
Estado descentralizado, con au-
tonomia de sus entidades terri-
toriales, la ampliacién en las
transferencias, el mandato dado
a la ley para que defina las
competencias de cada entidad
territorial y la eleccién popular
de gobernadores.!?
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A. Normas constitucionales

Considerandoestrictamente los
asuntos relativos al Federalismo
Fiscal, se ha mirado sobre el Capi-
tulo 4 del Titulo XII de la Constitu-
cién, denominado «de la distribu-
cién de recursos y competencias»,
(arts. 356-364).

1. Competencias

Son varias las obligaciones
constitucionales asignadas a la ley
en este capitulo, entre las cuales
se destaca la de «fijar los servicios
a cargo de la Naci6n y de las en-
tidades territoriales» (art. 356).
Igualmente se establece una pro-
hibicién importante en el mismo
articulo: «no se podran descentra-
lizarresponsabilidades sinla previa
asignacién de los recursos fiscales
suficientes para atenderlas». Esta
correspondencia entre transferen-
cia de recursos y de responsabi-
lidades constituye el principal
ajuste al proceso de descentrali-

9  Esimportante sefialar que en cada una de estas fases se toman en cuenta las recomendaciones de una
mision fiscal: finanzas intergubernamentales (1981), gasto publico (1986) y finanzas de las entidades

territoriales (1992).

10 Una evaluacion del proceso de descentralizacion en Colombia durante la década de 1980 se encuentra

en: Departamento Nacional de Planeacion (1992).
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zacién que venfa en marcha. En
tealidad, en las normas anteriores
solamente se aumentaban las
transferencias y se asignaban
responsabilidades, perono existian
calculos sobre el valor de las
dltimas y las capacidad real de las
primeras.

2. Situado fiscal

El situado fiscal es una trans-
ferencia que la Nacién hace a los
departamentos y distritos, creada
en 1968 para financiar la educa-
cion y la salud. El texto constitu-
cional delega en la ley la facultad
de determinar el situado fiscal
como un porcentaje de los ingre-
sos corrientes dela Nacién;aunque
le pone al menos una limitacién
importante, esta es: que el monto
respectivo crezca anualmente
«hasta llegar a un porcentaje de
los ingresos (...) que permita aten-
der adecuadamente los servicios
para los cuales estd destinado».

Enla Constitucion se establece
una diferenciacién en el trata-
miento dado a la educacién y la
salud, de manera que mientras
para el primer servicio se definen
claramente los niveles que se fi-
nanciardn con estos recursos
-preescolar, primaria, secundaria
y_:rg_e‘d,i;z‘xi,:c?ara el segundo se deja

> i
Py

esta definici6n a la ley. Las obliga-
ciones asignadas en esta materia
ala ley tienen elementos adicio-
nales: fijar los plazos para ceder
estos ingresos y trasladar las com-
petencias, establecer las condicio-
nes para la asuncién de éstas y
autorizar -podra- a los municipios
para prestar directamente los ser-
vicios.

Por dltimo, la Constitucion es-
tablece una férmula de distribu-
cién del situado fiscal entre depar-
tamentos y distritos, asi: 15% por
partes iguales y el resto en propor-
cién al nimero de usuarios actua-
les y potenciales de los servicios de
educaciéon y salud, considerando
también el esfuerzo fiscal y la efi-

ciencia administrativa (Restrepo,

1994).

3. Transferencias
municipales (art. 357)

También desde la década de
1960 y hasta la expedicién de la
nueva Constitucién, los munici-
pios gozaban de la cesién del
Impuesto al Valor Agregado, IVA.
La nueva disposicién establece que
«los municipios participarédn en los
Ingresos Corrientes -ICN- de la
Naci6n». Este cambio en la base
del monto a distribuir estuvo
fundamentado en los criterios del



Ministerio de Hacienda, en cuya
dependencia se advirtié que el IVA
constituye en el ingreso mas di-
namico del gobierno, pero era
imposible continuar con la tenden-
cia de aumentar el porcentaje de
cesién a los municipios (46.3% en
1992); entonces, los ICN forman
una base més estable, interrum-
piéndose asi el notorio crecimiento
de la transferencia en favor de los
municipios.

Las delegaciones a la ley tam-
bién son amplias con respecto a
esta transferencia, y tal vez le
otorga una mayor discreciona-
lidad que al caso anterior. Pri-
mero, en la Constitucién se dis-
pone que la participacién sera
incremental, iniciando en el 14%
de los ICN en 1993 hasta el 22%
en el 2002; corresponde a la ley
fijar el aumento gradual y definir
las nuevas responsabilidades para
los municipios en cuanto a inver-
si6én social. Segundo, la ley deter-
minara el porcentaje minimo que
de la participacién los municipios
deban destinar a inversién social,
definiendo ademaés las areas prio-
ritarias; y tercera, la ley distri-
buira los recursos siguiendo unos
criterios establecidos enla misma;
y cuarto, la ley dispondra el por-
centaje de estos ingresos que
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deban destinarse a las zonas
rurales.

4. Regalias

La Constitucién ordena que la
explotacién de un recurso natural
no renovable causa una
contraprestacién econémica en fa-
vor del Estado, a titulo de regalia.
Este principio es compatible con el
caracter de propietario dado al Es-
tado en el articulo 332 en relacién
con el subsuelo y los recursos natu-
rales no renovables. Corresponde
nuevamente a la ley la reglamen-
tacién de una materia bésica. En
este caso debe determinarse, de un
lado, las condiciones para la explo-
tacién de los recursos naturales no
renovables y, del otro, los derechos
de las entidades territoriales sobre
los mismos. Estos ultimos estan
basados en la explotacién de los
recursos en las respectivas juris-
dicciones, asi como en el transporte
de los mismos en puertos mariti-
mos y fluviales, y se expresan en
una participacién en las regalias y
compensaciones.

Las regalias, pues, se distribu-
yen entre la Nacién y los departa-
mentos y municipios involucrados
en la explotacién y el transporte de
los recursos. Pero ademés, la Cons-
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«fondo nacional de regalias» con los
ingresos correspondientes a la Na-
cién, el cual se destinar4 a las enti-
dades territoriales en términos ge-
nerales para la promocién de la
mineria, la preservacién del medio
ambiente y la financiacién de pro-
yectos regionales.

5. Propiedad y proteccion
de las rentas (art. 362)

Como se menciond, la autono-
mia de las entidades territoriales
fue entendida por el constituyente,
entre otros aspectos, por los dere-
chos de ellas a participar de las
rentasnacionales y administrarlos
recursos y establecer los tributos
necesarios parael cumplimiento de
sus funciones. Ahora bien, en el
texto constitucional se encuentran
definiciones muy precisas que pro-
tegen a las entidades territoriales
en contra de la inestabilidad politi-
ca y los designios del gobierno cen-
tral. Asi, por una parte, se estable-
cequelosbienesyrentastributarias
y no tributarias, o las provenientes
de la explotacién de monopolios de
las entidades territoriales:

son de su propiedad exclusiva
y gozan de las mismas garan-
tias que la propiedad y larenta
de los particulares»; asi mis-
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mo, «los impuestos departa-
mentales y municipales gozan
de proteccién constitucional y
en consecuencia la ley no po-
dra trasladarlos a la nacién,
salvo temporalmente en caso
de guerra exterior.

Por otra parte, regresando a
los articulos 356 y 357, se encuen-
tra precisiones sobre la distribu-
cién de recursos, los cuales no pue-
den ser variados por la ley y ésta
solamente puede modificar algu-
nos aspectos cada cinco afos.

6. Capacidad de
endeudamiento (art. 364)

Para terminar con este capitu-
lo, la Constitucién establece una
prohibicién ala Nacién y a las enti-
dades territoriales en relacién con
el endeudamiento interno y exter-
no: «no podra exceder su capacidad
de pago». Pero esta materia debera
ser regulada por la ley.

B. Desarrollo legal y
practico

Larevisién efectuada anterior-
mente sobre el Federalismo Fiscal
en la Constitucién permite, identi-
ficar algunas materias generales
que deben ser reglamentadas por
la ley; ellas serfan: distribucién de



competencias y recursos, situado
fiscal, participacién de los munici-
pios en los ICN, fondo nacional de
regalias y endeudamiento. El gran
pasolegislativo esta constituido por
la ley 60 de 1993 en la cual se
abordan los primeros tres puntos
bajo el titulo general de distribu-
ci6én de competencias y recursos.

En la determinacién de las
competencias correspondientes a
cada nivel de gobierno, el legis-
lativo siguié algunos principios
béasicos desarrollados por la teo-
ria y adoptados en forma expresa
o implicita en la Constitucién.
Tomando en cuenta las ventajas
comparativas de cada nivel para
desarrollar las funciones estata-
les de acuerdo con sus dimensio-
nes espacial, demografica y po-
litica, entre otras, se establecie-
ron las competencias generales,
y las especificas en relacién con
los sectores de educacion, salud,
vivienda, agua potable y sanea-
miento.!'! La ley 60 establece
ademads los plazos maximos -de
4 anos para departamentos y dis-
tritos, y de 6 para municipios-
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para que las entidades territo-
riales asuman las competencias
de educacién y salud, disponien-
do para ello de capacidad técnica
y administrativa y cumpliendo con
un gran nimero de requisitos y
procedimientos, de lo cual es
abundantela normay estola hace
compleja y en algunos casos
confusa.

Tomando en cuenta las cifras
presupuestadas para la vigencia
fiscal de 1993, en la ley se estable-
ci6 que el monto del situado fiscal
eraequivalente al 22.1% de los ICN
y que este porcentaje aumentaria
hasta 24.5% en 1996. Otro aspecto
muy importante estéd relacionado
con la distribucién sectorial, deter-
minando que cada departamento o
distrito debera invertir al menos
un 20% en salud y un 60% en edu-
caci6n, mientras el 20% restante
podra asignarlo libremente entre
los dos sectores. Luego, al tratar
cada sector, se fijan algunas pau-
tas para su distribucién entre los
niveles de cada servicio y entre los
municipios de cada departamento.
Las demas disposiciones sobre este

11 Alcentrarse en estos cuatro sectores o areas basicas, laley sigue también los principios constitucionales
sobre inversion social. Un analisis mas profundo permite abordar en forma articulada dos temas de gran

actualidad: politica social y descentralizacion.
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asuntoson de caracter procedimen-
tal, sobresaliendo ac4 los pasos que
deben darse para entregar los re-
cursos a los departamentos y dis-
tritos para su manejo auténomo.

Sobre las participaciones
municipales en los ICN, la Ley
dispuso que la transferencia seria
del 14% en 1993 y aumentara en
un punto porcentual cada afio hasta
llegar al 22% en 2002. En relacién
con la distribucién, la ley estable-
cié, en primer lugar, las pondera-
ciones asignadas a cada criterio
-necesidades bésicas insatisfechas,
poblacién total, tributacién, efi-
ciencia administrativa y progreso
en calidad de vida-; en segundo
lugar, dispuso que cada municipio
deberia destinar el 50% de los
recursos recibidos a inversién
social en 1994, con un aumento
anual de 10 puntos hasta invertir
el 100% en 1999; En tercer lugar,
se fijan los porcentajes minimos
que cada municipio debe destinar
a diferentes actividades -educa-
ci6n 30%, salud 25%, vivienda 20%,
agua potable y saneamiento
5%-; el resto, de libre asignacién
a un numero grande de activida-
des. Y en cuarto lugar, cada
municipio debe orientar la inver-
sién hacia la zona rural en forma
proporcional a la participacién de
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su poblacién en el total municipal.
Al igual que en el caso del situado
fiscal, la ley aborda una serie de
procedimientos sobre el manejo de
estos recursos. En forma adicional,
se reglamenta la participacién de
los territorios indigenas y de dos
grupos especiales de municipios:
los menores de 50,000 habitantes
y los ubicados en la ribera del rio
Magdalena.

La evolucién del proceso de
descentralizacién, a partir de lo
establecido en la Constitucién y
enla Ley 60, se encuentra marcada
por una fuerte discusién entre au-
toridades centrales y autoridades
y lideres regionales y locales,
acerca del ejercicio de la autono-
mia de las entidades territoriales.
Los alcaldes del pais han sos-
tenido que la autonomia de sus
municipios ha sido vulnerada al
establecer porcentajes de inversién
para cada sector del desarrollo
social, al mismo tiempo que se
estableci6 la obligatoriedad de
invertir el monto total de las

transferencias.

Por otra parte, el gobierno na-
cional ha encontrado que las trans-
ferencias a las entidades territo-
riales constituye unalimitaciénim-
portante para realizar su gasto y



contener la tendencia hacia el dé-
ficit fiscal. Por esta razon, en la
agenda de reforma también se en-
cuentra el propésito de disminuir
elritmo de crecimiento de las trans-
ferencias municipales.

Conclusion

En este trabajo se ha efectua-
do una revisién general acerca
del contenido de la Constitucién
colombiana en materia econémica
y, a su vez, se ha realizado una
mayor aproximacién sobre los dos
aspectos considerados, de la mayor
importancia, en la configuracién
del nuevo marco institucional y en
su relacién con la economia nacio-
nal. Asi, de un lado la Banca Cen-
tral constituye una reforma sus-
tancial en el manejo de la politica
econémica, obligando a un organis-
mo auténomo e independiente a
controlar la inflacién como su obje-
tivo fundamental y, del otro, las
normas sobre Federalismo Fiscal
que marcan la pauta para avanzar
en la consolidacién de una republi-
ca descentralizada, lo cual le resta
grados de libertad al gobierno na-
cional en algunos aspectos bésicos
y posibilita un mayor desarrollo de
las ciudades y las regiones.

Relacionando lo anterior con el
texto constitucional, dedicado a los
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aspectos econémicos, se observa que
aunque se hayan dispuesto pocos
cambios trascendentales, la Cons-
titucién gana importancia frente a
esta materia que normalmente se
desenvuelve sin atender a la pri-
mera norma. En palabras de Igna-
cio de Otto, asi se refiere a la Cons-
titucién espanola:

Envirtud delasupremacia pro-
pia de todas las normas conte-
nidas en la Constitucién, los
principios de la politica social y
econémica son también normas
juridicas que obligan a todos
los poderes publicos(...) Es per-
fectamente posible, por tanto,
examinar a la luz de esas nor-
mas la constitucionalidad de
las leyes y el de cualquier nor-
ma o acto del poder publico
(1991:44).

El ejercicio de la interpreta-
cién y el control constitucional,
sinembargo, se encuentra limita-
do por el caracter de las normas
constitucionales. Es importante
considerar, de una parte, que la
norma no sélo estda destinada a
obligary a prohibir, sino que tam-
bién establece permisiones y, de
la otra, en muchos casos, la Cons-
titucién remite a la ley la regla-
mentacién, lo cual no permite la
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aplicacién directa de lanorma cons-
titucional.

En segundo lugar, también se
consideran las funciones de las nor-
mas constitucionales. Siguiendo con
De Otto y atendiendo a la idea ya
expuesta acerca de la consagra-
cién de un Estado social, la Cons-
titucién adquiere un sentido ma-
terial y, por lo tanto, tiene una
finalidad politica. Para De Otto,
se habla de una programacién
final cuando <o que se prescribe
no es una respuesta a una situa-
cién de hecho, sino al logro de un
fin», y en este sentido se pasa
de un «deber ser» a un «deber
hacer», con algin margen de
discrecionalidad al destinatario
para elegir los medios que permi-
tan conseguir el fin.

La lectura y el analisis de la
Constitucién colombiana permi-
ten identificar su finalidad gene-
ral en términos de la convivencia
y el bienestar, e igualmente todos
los fines especificos expresados
como atribuciones del Estado y, en
algunos casos, de la familia y la
sociedad. El gran nimero de fines,
y en ocasiones la ambigiiedad que
pueda presentarse al compararlos
entre si, son un reflejo de la confor-
macién de la ANC y del consenso
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logrado entre todas las fuerzas po-
liticas y sociales presentes. Del
mismo modo, la discrecionalidad
presente en las normas puede dar
lugar a diversas interpretaciones y
realizaciones por parte de los go-
biernos.

Y en tercer lugar, los funda-
mentos de la Constitucién permi-
ten apreciar el sustento de ésta
parasuinterpretaciény aplicacién.
Ademas de los valores considera-
dos en la Constituciéon anterior -
libertad, propiedad individual, se-
guridad juridica y democracia re-
presentativa-, y que hacen parte
de la concepcién liberal del Estado;
en la nueva Constitucién se incor-
poran otros tres aspectos con un
contenido maés social: pluralismo,
democracia participativa y moral
social. Estos valores se encuentran
fundamentados en la dignidad, el
trabajo, la solidaridad y la preva-
lencia del interés general.

La asignacién al Banco de la
Republica de la funcién de Banca
Central constituye un cambio im-
portante en cuanto a la formula-
ciény ejecuciénde la politica econé-
mica. Al margen de la calificacién
que pueda darsele a esta reforma,
por su acercamiento a las recomen-
daciones neoliberales, ella puede



interpretarse en términos de la pre-
valencia del interés general. En
efecto, el constituyente pudo estar
inspirado por el anhelo y la impor-
tancia de mantener la capacidad
adquisitiva de la moneda y, para
lograrlo, se requiere de un organis-
mo auténomo e independiente de
los designios del gobierno y del sec-
tor privado. Pero la creacién de la
Banca Central puede servista tam-
bién como la consolidacién de un
modelo de politica econémica en el
cual se tiene a un lider -el Banco de
la Republica-, encargado de la poli-
tica monetaria y un seguidor -el
Gobierno- quien disefia la politica
fiscal (Contraloria, 1992). En todo
caso, el nuevo gobierno (1994-1998)
enfrenta serias restricciones para
el cumplimiento de sus objetivos
por ser incompatibles, basicamen-
te por la expansién fiscal que impli-
cany por el deseo devaluacionista,
con las metas del Banco.

Dentro de las transferencias
dadas a la definicién del Estado se
encuentra el caracter descentrali-
zado de éste y la autonomia otorga-
da a las entidades territoriales.
Ademads, la Constitucién dispone
una descentralizacién importante
de recursos, fundamentalmente en
favor de los municipios y deja en
manos de la ley una serie de regla-
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mentaciones sobre el asunto. Un
analisis critico sobre la marcha de
este proceso muestra dos puntos
centrales: primero, el nuevo
Federalismo Fiscal no ha tenido en
cuenta el reordenamiento territo-
rial que a su vez pueda darse como
resultado del mandato constitucio-
nal; segundo, existe un conflicto
entre gobierno central y las regio-
nesy localidades acerca de la forma
c6mo se entiende la autonomia que
la Constitucién le otorgé aestas dos
dltimas, las cuales se sienten ase-
diadas por el nimero de reglamen-
taciones, controles y restricciones
que se les viene imponiendo. En
realidad el proceso de descentrali-
zacién colombiano es visto mas bien
como una desconcentracién o dele-
gaci6n de funciones.
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Anexo

Articulos de la Constitucion segiin materia econémica

Art. Contenido Basico

Desarrollo Economico

Estado social de derecho.

2 Fines esenciales del Estado.

13  El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y

efectiva.

25  El trabajo como derecho y obligaciéon soéial; derecho a un trabajo en

condiciones dignas y justas.

26 Toda persona es libre de escoger profesién u oficio.

39 Derecho a constituir sindicatos o asociaciones.

43 Asistencia y proteccién a la mujer.

44 Derechos fundamentales de los nifos.

46 Proteccién y asistencia de las personas de tercera edad.
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47

48

49

50
51
53
54
55
56
57
58

60

64

65
66
67

80
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Previsién, rehabilitacién e integracién social de los disminuidos fisicos,
sensoriales y psiquicos.

La seguridad social es un servicio publico de caracter obligatorio, bajo la
direccién, coordinacién y control del Estado, y con sujecién a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad.

La atencién de la salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a
cargo del Estado.

Atencién gratuita para menores de un afo.

Derecho a vivienda digna.

Estatuto del trabajo.

Formacién y habilitacién profesional y técnica.

Derecho de negociacién colectiva.

Derecho de huelga, salvo en servicios publicos.

Participacién de los trabajadores participen en la gestién de las empresas.

Propiedad privada y deméds derechos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles. E1 Estado protegerd y promovera las formas asociativas y solidarias
de propiedad. Expropiacién mediante sentencia judicial e indemnizacién;
expropiacién por via administrativa.

Acceso a la propiedad; condiciones especiales a trabajadores y organizacio-
nes solidarias.

Acceso a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, y a los
servicios sociales y crédito.

Proteccién a la produccién de alimentos.
Condiciones especiales del crédito agropecuario.

La educacién como derecho y como servicio publico que tiene una funcién
social.

Planificacién del manejo y aprovechamiento de los recursos naturales.

Acciones populares para la proteccién de los derechos e intereses colectivos.

289, Programas de cooperacién e integracién en zonas fronterizas.

&




332

337

334

150

189

215

365

371

58
78
189

333
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El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no
renovables.

Normas especiales para las zonas de frontera, terrestres y maritimas.

Aspectos macroeconomicos

La direccién general de la economia estara a cargo del Estado, el cual
intervendra por mandato de la ley en: la explotacién de los recursos
naturales; el uso del suelo; la produccién, distribucién, utilizacién y consumo
de los bienes, y los servicios publicos y privados.

Funciones del Congreso: 13. Determinar moneda legal y convertibilidad; 19.
Normas generales, objetivos y criterios, para: regular comercio exterior y
cambio internacional, regular actividades.

Funciones del Presidente: 25. Organizar el crédito publico; modificar régi-
men de aduanas; regular el comercio exterior; intervenir en las actividades
financiera, bursatil y de seguros.

Estado de Emergencia por hechos que perturben el orden econémico, social
y ecoldgico.

Regulacién, control y vigilancia de los servicios. Por razones de soberania o
de interés social, el Estado puede reservarse determinadas actividades
estratégicas o servicios publicos.

ElBanco de la Republica ejerceralas funciones de Banca Central. Funciones
bésicas: regular la moneda, los cambios internacionales y el crédito; emitir
la moneda legal; administrar las reservas internacionales; ser prestamista
de dltima instancia y banquero de los establecimientos de crédito, y servir
como agente fiscal del Gobierno.

Aspectos microeconomicos
Funcién social y ecolégica de la propiedad.
Control de calidad de bienes y servicios ofrecidos y prestados alacomunidad.

Funciones del Presidente: 24. Inspeccién, vigilancia y control sobre las
actividades financiera, bursatil, aseguradora

La actividad econémica y la iniciativa privada son libres, dentro de los
limites del bien comun.
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335

336

150

267

286

287

288
290

295

298
306
307
311

317
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Las actividades financiera, bursatil, aseguradora, y las demés que funcio-
nan con recursos de captacion, s6lo pueden ser ejercidas previa autorizacién
del Estado.

Ninguin monopolio podra establecerse sino como arbitrio rentistico, como
una finalidad de interés publico o social y en virtud de la ley.

Hacienda Publicay Ordenamiento Territorial

Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades terri-
toriales

Funciones del Congreso: 3. Aprobar el plan nacional de desarrollo y de
inversiones publicas; 4. Definir la divisién general del territorio; 7. Determi-
nar la estructura de la administracién nacional; 11. Establecer las rentas
nacionales y fijar los gastos; 12. Establecer contribuciones fiscales y,
excepcionalmente, parafiscales.

El control fiscal (posterior y selectivo) es una funcién publica que ejercera la
Contraloria.

Entidades territoriales: departamentos, distritos, municipios y territorios
indigenas. La ley podra. Darles el caracter de entidades territoriales a las
regiones y provincias.

Autonomia de las entidades territoriales.
Ley orgéanica de ordenamiento territorial.

Segun la ley, se realizard examen peridédico de los limites de las entidades
territoriales

Las entidades territoriales podran emitir titulos y bonos de deuda publica y
contratar crédito externo.

Autonomia administrativa de departamentos.
Regiones administrativas y de planificacién.
Conversién de la Regién en entidad territorial.

El municipio como entidad fundamental de la divisién politico administra-
tiva del Estado.

Sélo los municipios podran gravar la propiedad inmueble.
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Comunas y corregimientos para mejorar la prestacion de los servicios y
asegurar la participacién.

Areas metropolitanas como entidades administrativas que pueden convertir
en distritos.

Categorias de municipios.

Las provincias se constituyen con municipios o territorios indigenas de un
mismo departamento.

Santa Fe de Bogot4 se organiza como distrito capital.

Se conservan el distrito turistico y cultural de Cartagena y el turistico,
cultural e histérico de Sta Marta.

Conformacién de las entidades territoriales indigenas.
Se crea la Corporacién Auténoma Regional del Rio de la Magdalena.
Sujetos activos de las contribuciones fiscales y parafiscales.

El plan nacional de desarrollo conformado por una parte general y un plan
de inversiones publicas.

Consejo Nacional de Planeacién de caracter consultivo y foro para la
discusién del plan.

La ley de apropiaciones debera tener un componente denominado gasto
publico social.

Servicios a cargo de la Nacién y de las entidades territoriales. Situado fiscal
para salud y educacién.

Participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién.

Explotacién de los recursos naturales no renovables asi y derechos de las
entidades territoriales.

Fondo Nacional de Regalias.
Proteccién de los bienes y rentas de las entidades territoriales.

El sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia y
progresividad.

Servicios publicos.
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El gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacién.

Competencias y responsabilidades sobre prestacién de servicios publicos
domiciliarios.

Subsidios a las personas de menores ingresos para el pago de tarifas de
servicios publicos.

Politicas generales de administracién y control de eficiencia de los servicios
publicos.

La junta directiva del Banco de la Republica como autoridad monetaria,
cambiaria y crediticia.

El Estado, a través del Banco, velar4 por el mantenimiento de la capacidad
adquisitiva de la moneda.

Goddr



