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Como es bien conocido, el vocablo.economia se
descompone etimoidgicamente en gikog =casa y
nomos =leyes, lo que permitié definirlo inicial-
mente como la sabiduria practica del gobierno de la
casa. Pero debe agregarse que en esta definicion
el término casa tiene una connotacién mas amplia
que la de albergue familiar, ya que se refiere a la
polis o ciudad-estado helénica, de acuerdo con
la concepciodn aristotélica de la comunidad griega.
De esta manera, lateoria econdmica se entendio en
un principio como Econemia Politica, es decir,
como el arte de administrar la riqueza del Estado
de la forma mas provechosa para el bien comun.
Fueron desarrolios posteriores los que suprimieron
el adjetivo de “Politica” y convirtieron la palabra
“Economia” en la sintesis de un conjunto-de
conocimientos cientificos relativos a una serie de
actividades sociales.

Adicionalmente, antes de entrar en materia, es
pertinente recordar la diferencia entre economia
politica y politica econémica. la primera, como se ha
dicho, designa una teoria 0 conjunto articulado de
principios concemientes a una categoria dada
de fenémenos, seguin una definicién habitual de
las ciencias. Por su parte, el concepto de politica
economica corresponde al andlisis de la interven-
cion estatal en la actividad econémica: su viabili-
dad, objetivos, instrumentos y resultados; en este
sentido su fenomenologia esta comprendida entre
los campos de estudio de la teoria econémica. Esta
distincién sugiere que en la economia politica de
la nueva Constitucidn Nacional se halla definido
un nuevo marco de accion para la politica econt-
mica, como se mostrara en este trabajo.

Con base en las anotaciones precedentes, vale
aclarar que en este ensayo se recurrird al sentido
primigenio de la expresién “economia politica”
para caracterizar la normatividad -contenida en- la
nueva Constitucion Colombiana- pertinente a la
intervencion estatal en la actividad econdémica
nacional. Al respecto conviene anotar que . la
concepcion de politica econémica se encuentra
expuesta en diferentes aparies de la Carta Magna,
especialmente en el Titulo I, “De los principios
fundamentales”, y en el Titulo Xii, lamado “Del
régimen econémico y de la hacienda publica”,
donde ‘en seis capitulos se expone el espiritu
constitucional sobre la funcién econdmica del
Estado; esos capitulos versan sobre disposiciones
generales, planeacién econémica, sistema presu-
puestal, distribucién de recursos y competencias
entre diversos oOrdenes estatales, importancia y

~ manejo de los servicios pubticos y, finalmente,
.sobre-el régimen de fa banca central. A continua-
Cién se presentan

algunas observaciones sobre
el articulado de dichos capitulos.

1. El nuevo caracter del Estado:

En su conjunto, las disposiciones generales
-capitulo 1 del Titulo Xii- expresan las convicciones
basicas, filoséficas si cabe el término, de los
constituyentes sobre la intervencién econémica del
Estado. Estas convicciones parecen vacilar entre un
sistema fuertemente intervencionista y otro de

-escasa participacion estatal. En efecto, mientras los

articulos 333 y 336 se consagran a la defensa de la

libre competencia, ordenando que el Estado se

encargue de impedir cualquier restriccion de la
libertad econémica (libertad de empresa), incluida
la formacién de monopolios, en el 334 se esta-
blece que: “la direccién general de la economia
estara a cargo del Estado”, quien intervendra,
previo mandato legal, para “conseguir el mejora-

. miento de la calidad de vida de los habitantes, la

distribucién equitativa del desarrollo y ia preser-
vacion de un ambiente sano”. Ademdas en los
“Principios Fundamentales” se establecen entre
otras, las siguientes funciones propias del Estado:
promover la prosperidad general, hacer efectivos
los derechos a vivienda digna, recreacion, segu-
ridad social y acceso a la propiedad para todos
los colombianos.

Cabe preguntarse si se trata de una ingenua
contradiccién o de una nueva filosofia politica?. La
respuesta puede hallarse en boca de uno de los
constituyentes: “en términos de libertad econod-
mica también nuestra constitucién y nuestra
historia constitucional han buscado irle dando
mas garantias a la libertad de empresa y al mismo
tiempo precisando y dandole més instrumentos
al Estado para su intervencién. Lo cual de
ninguna manera es antécnico, como a veces se

pretende” (1). Es decir, en lugar de una ambi-

guedad conceptual se trataria del logro de un
objetivo técnico que permitiria congciliar intereses
privados y publicos. Objetivo que, por demas,
cobra fuerza ante la crisis de los modelos inter-
vencionistas y del prototipo de un Estado promotor

{1) Perry Rubio, Guillermo: “La economia en la reforma
constitucional®, en Anif: SUBSISTE EL FUTURO.
Constitucion y Politica Econémica. Cali: Editorial
Norma, 1991,p.53. Subrayas fuera del original.
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del bienestar. En efecto, siguiendo a Habermas (2),

puede decirse que las concepciones utdpicas que:

hacian de! Estado la expresion de un contrato
social donde se limaban contradicciones sociales

mediante la adopcién de normas benefactoras de .

las clases mds desfavorecidas han perdido terreno
actualmente y han sido desplazadas por aquellas
que le conceden la primacia a |a libre concurrencia
entre diversos agentes econémicos.

En este sentido se puede reconocer una novedosa

(para Colombia) orientacién politico-filoséfica,
basada en un retorno al Estado liberal (3), en un

reconocimiento de la eficiencia del sistema de

mercados para asignar los recursos econémicos y
en la necesidad de una politica econdmica que

propenda por el bienestar social. Se trata de la

denominada ECONOMIA SOCIAL DE MERCADOQ,
la cual se puede definir como “una idea de
ordenamiento econdmico que persigue el objetivo
de combinar, sobre la base de una economia
competitiva, la libre iniciativa con el avance social,
asegurado a su vez por el rendimiento de la
economia de mercado (4)".

Aun mds, cabe citar en extenso a dicho autor péi‘é_

lograr una mejor comprension del nuevo caracter del
Estado colombiano: “el concepto de la economia
social de mercado se diferencia de manera precisa
de una politica econémica intervencionista que
mezcle elementos de dirigismo centralizado con
otros de economia de mercado, hasta llegar
a un blogueo mutuo de aquellos elementos contra-

{2) Habermas, Jurgen: “La crisis del Estado de bienestar
y el agotamiento de las energias utdpicas”, en

Revista CAMACOL, No. 44, pp. 58 a 68. Bogota '

septiembre 1990.

@

—

capitalismo, presenta al Estado por encima y por
fuera de la sociedad civil. La sociedad es un agre-
gado de individuos y el Estado es la expresion del
interés general; es fruto del consenso social y por o
tanto no esta en contradiccién con la sociedad sino
que sirve a sus intereses generales”. Cfr. Consuelo
Corredor Martinez en "Apuntes metodolégicos para
el estudio del estado capitalista®,”en CUADERNOS
DE ECONOMIA. Vol. Viil, No. 11.Segundo semestre
de 1987. Universidad Nacional de Colombia, p. 183..

(4) Muller-Armack, Alfred: "Economia social de
mercado”, en revista NUEVAS FRONTERAS
ACADEMICAS. Universidad Andina Simon Bolivar.
Vol. |, No. 2. La Paz, Marzo 1991, p.51. .

“La filosofia liberal, como ideologfa propia del

dictorios entre si, interfiiendo con el rendimiento -
econémico. La economia social de mercado es un

ordenamiento global de economia de mercado,

conformado conscientemente. La competencia

debe ser el principio fundamental de coordinacién.

Se basa en el reconocimiento de que una economia

competitiva puede tomar formas muy distintas desde

el punto de vista histérico y de que es posible cumplir

mejor con las tareas sociales de la sociedad

moderna en un sistema de libre competencia. De

este modo se distingue del socialismo, el cual desea

lograr la reforma social a través de un dirigismo

centralizado. Con respecto al socialismo competitivo

y al socialismo liberal, los representantes de ia

economia social de mercado tienen sus dudas -
acerca de que un sistema de dirigismo centralizado,
una vez implantado, pueda resistir la tentacion de
intervenir en la libre eleccién de consumo y
trabajo (5)". A

Se hace pertinente sefialar que esta teoria —
novedosa en Colombia—fue, segun el mismo autor,
la base de la politica econémica de la Republica
Federal de Alemania desde 1948. Pero también
debe resaltarse la capacidad que tendria el nuevo
modelo de economia social de mercado para
superar la dicotomia —"el bloqueo mutuo de
aquelios elementos contradictorios entre si”,
sefiala el autor referido— entre libertad
econémica y libertad politica postulada por el
neoliberalismo extremo: “en general se piensaque la
politica y la economia estan separadas; que la
libertad individual es un problema politico y el
bienestar material un problema econémico; y que

" cualquier tipo de organizacién politica puede

combinarse con cualquier clase de organizacion
econdmica... esa opinién es un error, hay una intima
conexion entre la economia y la politica, solamente
son posibles ciertas combina-ciones de organiza-
ciones politica y econémica y sobre todo una
sociedad que es socialista no puede ser también
democratica en el sentido de garantlzar la libertad
individual {6)".

(5) Ibid.

(6) Friedman, Milton: “La relacién entre libertad
econémica y libertad politica”. Revista CAMACOL,
No. 44, 9. 50. Afirmaciones analogas hizo Guillermo
Petry -an--el texto ya citado: "“De hecho la

experiencia- histérica demuestra que el sistema

capitalista es el Unico realmente compatible .con la
democracia, pero sélo cuando se da en condiciones'de
competencia’.
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Estas precisiones permiten comprender por qué en
la nueva Constitucién se consagran especifica-
mente principios como el del fibre ejercicio de la
actividad econémica —articulo 333—, la propiedad
privada de los medios de produccién —articulo 58—

, el sistema de precios de la c@ﬁipetencia perfecta— -

articulos 333 y 336—, y la estabilidad de 1a moneda
—articulo 337—. Todos ellos hacen parte de los
siete principios de la Economia Social de Mercado
postulados por sus fundadores (7). Los otros tres,
que también pueden identificarse en la Constitucion
actual, se refieren a la libertad contractual, la
plena responsabilidad y la constancia de la politica-
econdémica.

Lo singular de estas nuevas declaraciones
constitucionales radica en el momento histérico de

su aprobacién, pues la participacién de ex-lideres

guerrilleros conduciria a pensar en la posible
adopcidn de reformas mas préximas a la ideologia
socialista, basadas en un cuestionamiento a la
propiedad privada, que en acercamientos a una
orientacion neoliberal de la actividad econémica. Sin
embargo, también las nuevas fuerzas politicas
comulgan con fa sacralizacion del libre mercado:
“el capitalismo en Colombia es mas de caracter
politico que econdmico. Es decir, se desarroila a
partir de parcelas de privilegios, de situaciones
monopolisticas, de prebendas y permisos del
Estado y no como fruto de los méritos delingenio, de
laprodu tividad o de la eficiencia. De alli que nuestro
interés fundamental reside en que la nueva
constitucién contemple normas y principios que
garanticeri la_competencia (8)." En -esta
perspectiva, una vez mas se habria sido fiel'a 1a

historia, conforme a la afirmacién de Tirado Mejia: -

“gs interesante observar en la historia constitucional
del pais, cémo, en épocas revolucionarias o €n las
que hacen presencia las ideas socialistas, cuando el
concepto de propiedad es cuestionado, se proclama
en forma explicita esg derecho (9)"." I

e

(7) Giersch, Herbert:- “Neoliberalismo, socialismo
liberal y economia social de mercadp’, en
Revista NUEVAS -FRONTERAS ACADEMICAS,
No. 2, p.45. R . .

(8) Ossa Escobar, Carlos: “La propussta econdémica de la
Alianza Democrética M-19", en Anif, op. cit. p.66.
Subrayas fuera'del original.

(9) Tirado Mejia Alvaro:"Propiedad, intervencion y
planeacién en las Constituciones colombianas”,
en ECONOMIA COLOMBIANA. Revista de
la Contraloria General de la Republica. No. 234.
Bogota: abril 1991, p. 14.

2. La nueva funcién de la planeacion:

Los andlisis histéricos sobre el proceso de
planeacién econdmica en el pais tradicionalmente -
han puesto de presente algunas deficiencias
marcadas del mismo, tales como: '

"- La falta de respaldo politico porﬁae, a pesar de la

existencia de normas constitucionales, los planes
nunca se convirtieron integramente en propésitos
pablicos toda vez que. no fueron, avalados como
planes por el Congreso de la Republica, en
quien reposa dicha funcién, dada su calidad de
representante de la voluntad popular.

- El sacrificio de objetivos de largo plazo —
habitualmente la suspensién de programas de
inversién publica— en aras a controlar los conflictos
coyunturales, especiaimente Ioé;_ vinculados con
procesos inflacionarios y fenémenos cambiarios de
crisis o de bonanza. En ocasionés estos dilemas de

politica econémica han sido el reflejo de unafaltade

concertacién interna de los organismos oficiales,
cuyos-directores entran en contradiccién al defender
los intereses del sector productivo que intentan
promover y/6 regular. '

- La falta de continuidad entre los diferentes planes
por razones técnicas y politicas. Técnicas porque en
la formulacién de cada plan no se consideran las
realizaciones del anterior € incluso porque el cambio
de los funcionarios encargados de lalabor técnicade - -
la planeacién implica, en ocasiones, la formulacion
de “nuevos modelos de desarrollg”. Politicas porque
cada gobierno, en mayor o menor medida, pretende
diterenciarse del que lo precedié y ello lo conduce a
reformular objetivos y programas y consecuen-
temente redistribuir el gasto publico. .
N

- Lageneracion de comentarios, criticas y posiciones
adversas-alos programas que deben materializar las
politicas y estrategias de desarrollo, por parte de la
opinién publica. Es decir, la confrontacion abierta y
directa entre el gobierno y los agentes econdémicos
por la orientacion que se ie debe dar a la actividad" -
productiva.y los efectos que esa orientacién oficial -
trae en la redistribucién del ingreso. En este sentido
debe recordarse que, por su naturalezaintrinseca, fa *
politica econdmica, y la planeacion como una de sus’
formas, constituye siempre la expresion de una
pugna redistributiva entre .los diferentes sectores
socio-econdémicos que se disputan el favor de. las
decisiones oficiales. Precisamente para morigerar
esta.pugna se recurre a la concertacién sector

t
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publico-sector privado. Esto quiere decir que la
ausencia de esa concertacion atiza la presion de los
distintos grupos sobre los hacedores de la politica
econémica. _

Pues bien en la reciente Constitucién se generan
los elementos para eliminar todas estas deficiencias
del proceso de planificacion (10), mediante la
declaracién taxativa de que “habra un Plan Nacional
de Desarrolio conformado poruna parte generaly un
plan de inversiones de las entidades publicas del
orden nacional. En la parte general se sefhalaran los
propésitos y objetivos nacionales de largo plazo, las
metas y prioridades de la accion estatal a mediano
plazo y las estrategias y orientaciones generales de
la politica econdmica, social y ambiental que seran
adoptadas por el Gobierno” (articulo 339).

Y esta declaracién taxativa encuentra respaldo en
los articulos y paragrafos siguientes, enlos cuales se
definen los organismos y los procedimientos basicos
—pues queda pendiente la expedicién de una ley
organica reglamentaria— para llevar a cabo la
planeacién. Dentro de los 6rganos administrativos
creados debe resaltarse la aparicion de “un
Consejo Nacional de Planeacion integrado por
representantes de las entidades territoriales y de los
sectores econdémicos, sociales, ecolégicos,
comunitarios y culturales. El Consejo tendra caracter
consultivo y servird de foro para la discusién del
Ptan Nacional de Desarrolio” (articulo 34). Es decir,
constitucionaimente se establece la obligatoriedad
de efectuar una concertacion externa (entre el
gobierno y el sector privado) antes de someter a
consideracion del Congreso el proyecto de Plan;
esto Gitimo deberd hacerse dentro de los seis meses
siguientes a la iniciaciéon del periodo presidencial
respectivo.

Vale anotar, sin embargo, que la Constitucion séio
establece un limite parcial a la - discusién vy
aprobacién del Plan por el Congreso, ya que permite
al Gobierno ejecutar las politicas propuestas si
existen desacuerdos en la parte general del plan y

(10) Debe precisarse, en honor a la verdad, que ya se
habian desarrollado diversos esfuerzos pararaciona-
lizar el proceso de planificacién en e! pals, pero con
muy escasos resultados. En particular, puede citarse
la expedicién de la Ley Normativa de Planeacion (Ley
38 de 1981), por la cual se definen las formas de con-
certacion de las fuerzas econdémicas y sociales en los
organismos de planeacion.{Cfr. Bevista del Banco de
{a Republica. Vol. LIV, No. 641, Marzo 1981).

poner-en vigencia el Plan Nacional de Inversiones
Publicas —el otro componente del Plan Nacional de
Desarrolio— si el Congreso no lo ha aprobado dentro
de los tres meses siguientes al de su presentacion.
Esta normatividad se inspira en el deseo de superar
otros de los obstaculos sefialados: la falta de
respaldo politico, sea decir, de legitimacién popular,
y la reiterada costumbre de postergar la realizacion
de inversiones publicas previstas anualmente.

Quedan, sin embargo, dos aspectos débiles en la
nuevas disposiciones: por una parte, la posibilidad
latente y real de que se generen disyuntivas o
dilemas de politica econdmica entre objetivos de
corto y largo piazo. Esta debilidad, vale aclarar, es
inherente al funcionamiento del sistema econémico
en la medida en que su comportamiento conserva
elementos aleatorios sélo previsibles y manejables
parcialmente, como son los derivados de la existen-
cia de ciclos y de los factores que generan éstos.

Por otra parte, y acorde con. el caracter liberal del
Estado, la limitacién en la practica del proceso
planificador a la programacién, presupuestacion y
ejecucién de las inversiones publicas. En esencia se
trata de reivindicar el derecho de los votantes al
cumplimiento de los gobiernos con sus banderas
politicas de desarrollo de 1a infraestructura econo-
mica y social del pais. Pero al mismo tiempo es un
mecanismo para contribuir al manejo presupuestal
del gobierno en su busqueda del equilibrio fiscal, al
establecer que “El Congreso podra modificar-el Plan
de Inversiones Publicas siempre y cuando mantenga
el equilibrio financiero” (articulo 341).

Vista en otra perspectiva, esta limitacion significa
que el Estado, através del Gobiemno de turno, no esta
facultado para “imponer un modelo de desarrolio”
sino que debe someterse a la estrategia discutida
publicamente y aprobada politicamente por el
Congreso. Y si no se llega al consenso, debera
circunscribirse a la ejecucién de su presupuesto de
inversién. Légicamente, y en concordancia con el
nuevo caracter del Estado, esta es una concepcion
sobre la planeacién que se encuentra mas proxima
del “leseferismo” mencionado que del intervencio-
nismo keynesiano-cepalino de mitad del siglo.
Ademas debe tenerse en cuenta que el Consejo
Nacional de Planeacion se eligird para un periodo de
ocho afios, el doble del periodo presidencial, y que
sélo. parciaimente se renovara cada cuatro. Esta
caracteristica es favorable para la consolidacion de
un proceso de planeacién continuo, que evite los
cambios politicos propios de cada gobierno nuevo, si
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bien contribuye a disminuir el margen de -accién
auténomo de los distintos gobernantes.

3. Las normas sobre el presupuesto y
descentralizacion:

" Desde finales de los afios setentas se habia
identificado la existencia de varios factores adversos
al buen uso del presupuesto como herramienta
de politica econémica, particularmente en la
perspectiva de regular el déficit fiscal. Entre ellos se
contaban: la posibilidad de hacer varias adiciones al
presupuesto inicial, la autonomia financiera de las
empresas comerciales del Estado que excluia al
Gobierno Central del acceso a los beneficios
generados en sus actividades, la definicion de
rentas de destinacion especifica y la baja tributacién
regional (escaso esfuerzo fiscal) que se compen-
saba con transferencias del orden central hacia
departamentos y municipios. Todos estos aspectos
atentaban contra claros: principios presupuestales
como: la unidad.de.'caja, la universalidad y la
exigencia de un presupuesto tinico. Pero sobre todo,
como se ha indicado; impedian un manejo macro-
econémicamente adecuado del déficit fiscal.

El diagnéstico completo sobre el proceso
presupuestal fue establecido mediante el Informe
Wiesner-Bird concluido en julio de 1981 vy
corroborado por el Informe Final de la Comisién del
Gasto Publico 1986 (11). Esto sugiere que durante
los afios ochentas se hicieron los mayores esfuerzos
por modernizar el sistema de presupuestacion
colombiano con el fin de convertirlo en un instru-
mento adecuado para lograr el equilibrio fiscal o, al
menos, disminuir el tamafio del déficit. Dichos
esfuerzos se orientaron en dos direcciones: a
reformar la ley de presupuesto y a modificar las
relacionesfiscalesintergubernamentales através de
la implementacion de un proceso de descentrali-
zacién administrativa de caracter municipal:

"En términos legales, se expidieron inicialmente las
‘leyes sobre generacién y transferencia de recursos
para los gobiernos locales {(municipios y depar-
~ tamentos) en una secuencia, que seria larga de
enumerar, pero que comenzo conlaLey 14 de 1983
y tuvo aspectos culminantes en la definicion de los

(11)Cfr. LAS FINANZAS INTERGUBERNAMENTALES
EN COLOMBIA. Informe de la Misién de Finanzas
" Intergubernamentales. Texto preliminar. Bogota: julio

1981; y Revista Economia Colombiana. Separato No.
12, Bogoté abril de 1987.

codigos de régimen politico-administrativo para
departamentos y municipios; y en el estatuto de
descentralizaciéon o decreto 077 de 1987. En su
conjunto, estas normas apuntan a reducir la
dependencia fiscal de estos territorios frente a los
recursos del gobierno central y a distribuirles
recursos nacionales sé6lo en la medida en que
asuman, .con ellos, la responsabilidad de
prestar servicios asighados  ariteriormente al
nivel central.

El proceso de descentralizacién asi eiectuado
condujo a la critica reiterada de que las funciones
transferidas implicaban ‘incurrir en erogaciones
econdémicas superiores a Ios recursos recibidos para
ejecutarias; en otras palabras que los municipios —
ejes de la nueva estructura administrativa del
Estado— serian incapaces de proveer a las
comunidades de todos los servicios por -ellas
demandados. Pues bien, en la nueva Constitucion
se intenta solucionar esta contradiccién con dos
elementos especificos: la declaracion formalde que
“no se podran descentralizar responsabilidades sin
la previa .asignacion. de los recursos fiscales
suficientes para atenderlas" y el establecimiento de
una paricipacion mumclpal en los ingresos
corrientes de la Nacién, es decir, la inclusién de los
municipios en la dnstnbucnén del situado fiscal o
“porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacién
que sera cedido a los departamientos, el distrito
capital y los distritos especiales de Cartagena y
Santa Marta, para la atencién directa, o a traves de
los municipios, de los servicios que se les asignen”
(art. 356).

Mas especificamente en el articulo 357 se detérmina
que la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacién se incrementard, afio por
afio, del catorce por ciento en 1993 hasta alcanzar el
veintidds por ciento como minimo en el 2002. Esta
decision aparentemente sustituye la transferencia

.parcial de los recursos. ongmados enel |mpuesto al

valor agregado que regia desde 1968y que se habia
venido incrementado con las. Ieyes 14de 1983y 12
de 1986. Se hace esta obse, acién por cuanto no
queda claramente detinida Ia sutuacnén actual de la
cesiéndel IVAy porque anteriormente los municipios
no tenian acceso directo al situado fiscal, sino

_indirecto, através de la pamcnpamén departamental.

En principio, en tanto que el lmpuesto al valor
agregado hace parte de los ingresos nacionales
corrientes, se amplia la transferencia de recursos
del nivel central al municipal, en una cuantia
tan grande, segin algunos analistas, que
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presumiblemente generara un déficit en las finan-
zas centrales (12). A

También debe destacarse la definicién de criterios
parala distribuciénde dichosingresos : “los recursos
provenientes de esta participacién serandistribuidos
por la ley de conformidad con los siguientes criterios:
sesenta por ciento en proporcién directa al nimero
de habitantes en situacion de pobreza o con

-~necesidades basicas. insatisfechas, y el resto en

- funcién de la poblacién total, la eficiencia fiscal y
administrativa y el progreso demostrado en calidad
de vida” (articulo 357). Esta identificacion de
prioridades trae como novedad la consideracion del
volumen de necesidades basicas insatisfechas y del
progreso en la calidad de vida, pues las otras dos,

- poblacién y eficiencia fiscal y administrativa, ya
existian en la legislacion anterior.

En cuanto al sistema presupuesta[ cabe anotar que

la modificacién. basica al misma, siguiendo los

delineamientos del Informe Wiesner-Bird, fue
establecida por ia Ley 38 de 1989 o “Normativa del
presupuesto general de la Nacion”, de tal forma que
en la reciente Constitucién se retoman y amplian

-algunos de los elementos de dicha ley, como son

los referentes al contenido de !a Ley de apropia-
ciones (articulos 24 en el Estatuto Presupuestal y
346 de la Constitucién); al logro del equilibrio
financiero o cubrimiento del déficit (art. 347 de la
C. N.y 37 y 38 de la Ley 38); a la definicion del
periodo para discusion y aprobacién del presu-
puesto por parte del Congreso, que se reduce de
- cuatro a tres meses (articulo 43 del Estatuto Presu-
puestal y 349 de la C.N.) y a la exigencia de un
concepto previo del Ministerio de Hacienda para
modificar los cémputos de ingresos y egresos.
Existen otras similitudes entre ambas legistaciones
~ pero no es del caso extenderse en su descripcion.

Por el contrario, vale destacar que como novedades
aparecen en la norma constitucional la creacion del
cargo de Contador General responsable de la
contabilidad general de la Nacién, adscrito ala Rama

-Ejecutiva; y la creacién de un gasto publico social

obligatorio. La primera significa reducir la funcién de
la Contraloria en esta area, pues se le asigna el
manejo de la contabilidad presupuestal. La
conveniencia de este traslado de responsabilidades
del organismo fiscal al orden administrativo no se

(12 )Cfr. Martinez M., Alberto: “Cuanto cuesta la refor-
ma?”, en EL ESPECTADOR. Bogota: julio 7 de 1991.

. ,c:ones

discute sino que se aprecia como un avance en la
eliminacién de la coadministracion Ejecutivo-
Contraloria, la cual se habia identificado como una
de las multiples trabas del proceso presupuestal
colombiano. '

En otras palabras, la intervencion dei érgano
figcalizador era tan amplia y reiterada que prdctica-
mente todas las decisiones administrativas debian
ser adoptadas en concordancia con sus aprecia-
Légicamente el desmonte de esta
coadministracion se logré también al modificar la
naturaleza del control fiscal, al establecer la hueva
Carta Constitucional que el control fiscal se ejercera

_en forma posterior y selectiva, y que “incluye el
ejercicio de un control financiero, de gestion y de

resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la
equidad y la valoracionm de los costos
ambientales”(articulo 267). Cabe anotar que el
control fiscal venia haciéndose en forma triple:
previa, o sea antes de que la decision administrativa
fuese implementada; perceptiva o verificacion de la
accion durante su ejecucion, y posteriot, sobre el
registro de actos terminados. En adelante sélo se

_ realizara este Ultimo, en forma selectiva, segun se

indico.

La segunda novedad, la del gasto publico social,
haria parte de la funcién social del Estado ya
descrita, por lo que aqui soélo cabe ‘destacar su
caracter de prioritario sobre cualquier otra
asignacion; los criterios de distribucién territorial,
que son los mismos que para el situado fiscal:
nimero de personas con necesndades basicas
insatisfechas, poblacion total y eficiencia fiscal y
administrativa; y I6gicamente la preocupacion por
las posibilidades financieras reales de cumpiir con
las nuevas disposiciones constitucionales.

4. Los servicios publicos y la finalidad social
del Estado:

Comoseha visto, lafuncién social del Estado se
encuentra dispersa a lo largo de la Constituciony, en
este caso, en el titulo correspondiente al régimen

"econémico y la hacienda publica, se vuelve a

destacar al sefialar que “el bienestar general y el
mejoramiento de fa calidad de vida de la ‘poblacién
son finalidades sociales del Estado. Seré objetivo
fundamental de su actividad la solucion de las
necesidades insatistechas de salud, educacion, de
saneamiento ambiental y de agua potable” (articulo
365). Ademas prescribe que los servicios publicos
son inherentes a la finalidad social del Estado y que
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es su deber asegurar su prestacion eficiente atodos
los habitantes del territorio nacional.

En cuanto a la responsabilidad practica en la
prestacién de tales servicios no aparecen
declaraciones contundentes porque se deja abienta
laposibilidad paraque la asuman entidades privadas
o publicas, de orden nacional o territorial
(departamentos y municipios). Pero al reconocer la
tendencia hacia la privatizacién que existe
actualmente se puede concluir que la prestacion de
los mismos, al menos de aquellos que sean
rentables o que no causen pérdidas, seran
delegados al sector privado. Desde el punto de vista
de lapolitica econémica esto significa pasardel reino
de la nacionalizacion al de lareglamentacion (13); es
decir, se sustituird el control estatal sobre sobre la
propiedad y operacién de un conjunto de activos
fijos, por la regulacidn sobre su manejo delegado en
particulares.

Esta cesién de responsabilidades al sector privado
también implica, desde el punto de vista econémico,
definir el sistema de reglamentaciéon optimo que
permita lograr cuatro objetivos (o criterios, segun el
articulo 367) claramente identificados por la misma
Constitucion: eficiencia en la prestacién de servicios;
generaciéon de beneficios o, minimamente,

recuperacion de costos; redistribucién del i mgreso y
solidaridad (economica?). - ;

.

o

En esencia, el problema econémico fc_onsiste en

reconocer que se trata de autorizar la operacién:

privada de los denominados monopolios naturales
en razén de las caracteristicas que poseen: hacen
parte de la infraestructura fisica social, tienen
incorporadas grandes inversiones de capital y
poseen el cardcter de bienes publicos. Todo ello
significa que generan:claros beneficios sociales, a
los cuales no se puede renunciar abietamente, pero
si pretender que no causen pérdidas econdémicas. E!
sistema 6ptimo para lograr simultaneamente la
solidaridad —es decir, el subsidio de unos sectores
de mayores ingresos a otros de menores— y la
ausencia de rentabilidades negativas es la
discriminacién de precios, mediante un sistema
tarifario que permita recuperar los costos (sean los
marginales o los medios, segun se establezca),

(13)Los comentarios que siguen se apoyan en Lévesque,
Robert: LA REGLEMENTATION ECONOMIQUE.
Cahiers de recherche. Institut d’économie apliquée.
Ecole des Hautes Etudes Commerciales. Montréal:
1988.

garantice la oferta suficiente y los menores precios
para algunos estratos sociales.

Gréaficamente esta ¢combinacién tarifaria 'se aprecia
en el esquema presentado mas adelante. En él se
indican las tres opciones que deben interrelacio-
narse para obtener los resultados deseados. Asi, la
recuperacion de costos marginales se logra con los
valores Pcy Qc. Eneste caso, laempresatendrauna
pérdida AB por unidad y tendra un déficit igual a la
zona sombreada de la gréfica. Esta superficie
representa la subvencién que debera recibir la
empresa del Estado o, en su defecto, los consumi-
dores méas pobres de aquelios de mayores recursos.
Esdecir, con el precio o tarifa porunidad de consumo
igual a Pc alguien debe asumir las pérdidas con
respecto a la recuperacién minima de costos, que
seria con un precio paralelo al punto A dentro del
grafico.

Para-cubrir los costos medios, el precio y 1a cantidad
seran, respectivamente, P’ y Q. En este caso se
tendré un sistema tarifario estricto en el costo medio,
orientado a garantizar los rendimientos econdmicos
minimos (o normales en un modelo de largo plazo en
competencia perfecta) y a eliminar los excedentes o
ganancias propias de un monopolio. Claro que el
nivel de produccién serd inferior al de Qc.

‘Finalmente ung’ cﬁscnrﬁinamén de precnos ejemplm-
cada para una doble tarifa, suponiendo solo dos
estratos sociales, supondria vender una porcion
OQm al precio Pm (para sectores de ingresos altos)
y una cantidad QmQgc al precio Pc¢ {para los sectores
de bajos ingresos). Los beneficios obtenidos con las
ventas del tramo OQm servirian para financiar las
pérdidas ocasionadas por el segmento QmQc. De
estaforma se estarian logrando, al menos, dos de los
criterios definidos por la Constitucion: redistribucion
de!l ingreso y solidaridad, mediante el estableci-
miento de tarifas diferenciales para cada grupo
socioeconémico (recuérdese que en la actualidad

~existemspis estratos). La recuperaciénde costos y la
eficiencia deberan ser producto de la privatizacion y
de la solucién del problema de la deuda externa en
el caso del sector hidroeléctrico.

5. Los nuevos limites de la banca central:

La reciente constitucién, en materia monetaria,
introdujo algunos cambios importantes que conviene
destacar: por una parte sustituy6 la Junta Monetaria
creada en 1963 por la Junta Directiva del Banco de
la Republicay, por lo tanto, le atribuyé el caracter de
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autoridad monetaria, cambiaria y crediticia. Vale
resaltar la funcién de velar por el mantenimiento de
la capacidad adquisitiva de la moneda, asi como la
prohibicién expresa de conceder créditos a favor del
Estado o de los particulares, salvo, en lo que
concierne al Gobierno, cuando se obtenga la
aprobacién unanime de la Junta Directiva.

En este aspecto, es oportuno recoger las
observaciones hechas por algunos analistas sobre
ios elementos criticos de la nuevas disposiciones en
- materia de administracion monetaria. En primer
lugar, se ha cuestionado la real independencia de la
Junta Directiva frente al Gobierno, pues si bien el
articulo 371 define que el Banco de la Reptblica
estara organizado como persona juridica de derecho
publico, con autonomia administrativa, patrimonial y
técnica, sujeto a un régimen legal propio, la
nominacién de su Junta Directiva corresponde al
Presidente de la Republica, pues de siete miembros
seis los designa directamente, incluido el Ministro de
. Hacienda, quien la preside, y el restante es el propio
~gerente de la entidad, escogido por la propia Junta.

Como punto de comparacién puede tomarse el caso
de Canada: “Mediante la Ley sobre el Banco de
Canada, el Parlamento ha confiado al Consejo de
Administracién de la Banca la gestién de los asuntos
de la Institucién. Bajo reserva de las disposiciones
que autorizan al gobierno a dar instrucciones al
Banco en condiciones muy precisas —Ilo que no se
ha producido jamés—, el Banco tiene un estatuto
que le permite acogerse a sus funciones con plena
independencia” (14). Para garantizar esta
autonomia, estd definido que no exista ningtn
representante oficial del gobierno con facultad
deliberativa, entre los miembros del Consejo de
Administracion del Banco de Canada (equivalente a
la Junta Directiva del Banco de la Republica). Asiste,
sin derecho a voto, el viceministro de finanzas
publicas.

En el caso colombiano, debe anotarse que los cinco
miembros, excluidos el Ministro de Hacienda y el
Gerente mismo, son de dedicacién exclusiva y se
nombran para periodos prorrogables de cuatro afios,
reemplazados dos de ellos al final de cada periodo.

(14)Banco del Canada: LA BANQUE DU CANADA:
RESPONSABILITE ET GESTION. Publicacién sin
fecha, a cargo de dicha institucién, p. 3 Trdauccion
libre.

Esto significa que anicamente el Presidente actual
tuvo el privilegio de designar una Junta Directiva de
su entera satisfaccién, pues los futuros mandatarios
deberanlimitarse a escogerdos entre cinco posibles.
Es decir, que para el momento actual se reduce,
aparentemente, la autonomia de la Junta Directiva
frente al ejecutivo.

Por otra parte, puede anotarse que la funcién de
conservar el poder adquisitivo de la moneda nacional
serd el simple reflejo de los resultados de la politica
econdmica, es decir, no existe propiamente una
funcién de tal naturaleza, pues el poder adquisitivo
depende del manejo de las variables que
determinan la tasa de inflacién: oferta y demanda
agregadas, base monetaria, medios de pagos,
reservas internacionales, crédito doméstico. En
sintesis, el poder adquisitivo refleja el desarrollo
de la actividad econdémica misma y el éxito
de la politica ejecutada para su orientacién y
regulacion.

Sélo en la medida en que se vincule el manteni-
miento del poder adquisitivo con la emisién sin
respaldo, se puede entender esta conservacion
como una funcién propia; pero ental caso, la esencia
de la responsabilidad radica en la prohibicién de
otorgar créditos a favor del Estado o de los
particulares. Y desde este punto de vista cabe la
preocupacién de muchos analistas (15), en el
sentido de que tradicionaimente los gobiernos
colombianos han vivido en situacién de iliquidez lo
que los ha obligado a recurrir a los cupos de crédito
del Banco Emisor; y si esta opcidn se elimina,
quedaran las de endeudamiento externo, con sus
efectos en la monetizacién de divisas, o las del
mercado financiero local, con sus efectos de
desplazamiento sobre la inversion privada; o 1a de
buscar la unanimidad de los integrantes de la Junta
Directiva, lo que puede avecinarse en razén del
déficit fiscal ocasionado, por una parte, por las
mayores transferencias y gastos establecidos
en la Constitucion; y por ofra, gracias a la reduccién
de los ingresos fiscales provocada por las
medidas adoptadas en desarrollo del programa de
modernizacién e internacionalizaciéon de la
economia.

{16)Cfr., por ejemplo, Marin Bernal, Rodrigo: “Aspectos
econdmicos del orden constitucional”, en Anif:
SUBSISTE EL FUTURO. Constitucion y Politica
Econémica.
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