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RESUMEN

En este articulo se analizan dos reformas aprobadas durante el primer anio de la administracion del
presidente Juan Manuel Santos, las cuales modifican sustancialmente la estructura del Estado Social de
Derecho Colombiano. Ellas son: el acto legislativo que modifico los articulos 360y 361 de la Constitu-
cion Politica de Colombia de 1991 y el acto legislativo por el cual la estabilidad economica se elevo a
derecho constitucional, llamada regla fiscal. En este sentido, se analizan los alcances mas importantes
que en materia economica y de derechos suponen las reformas constitucionales aprobadas.

ABSTRACT

This article discusses two reforms approved during the first year of the administration of President Juan
Manuel Santos, which substantially alter the structure of the Colombian social welfare state. They are
the legislative act that amended articles 360 and 361 of the Colombian Political Constitution of 1991
and the legislative act by which economic stability rose to constitutional law, called fiscal rule. Here,
we analyze the most important achievements in economic and rights posed by constitutional reforms
approved.
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El primer afio del gobierno Santos tuvo como su caracte-
ristica mas importante un inusitado impulso reformista,
abanderado por los cambios que esta administracion
introdujo a los métodos de gobierno aplicados durante
los ocho afos por parte del mandato Uribe Vélez. No
obstante esta circunstancia, resulta evidente que las li-
neas generales de politica macroecondémica del gobierno
anterior no sélo se mantienen, sino que se profundizan.
Esto es posible constatarlo en materia economica y fiscal.
En este marco fueron aprobadas dos nuevas reformas a la
Carta Politica de 1991, ambas de origen gubernamental,
que son: el Acto Legislativo que modificd el régimen de
distribucion de regalias y el Acto Legislativo que elevé a
la categoria de “fundamental” el derecho a la sostenibili-
dad macroeconémica (Ministerio de Hacienda y Crédito
Puablico 2010). Ambas iniciativas han contado con una
amplia difusiéon mediatica asi como con un pobre deba-
te publico y académico, particularmente en un amplio
numero de sectores de la vida nacional relacionados
directamente con el tema.

Como propdsitos centrales de este articulo se expondran
los alcances mas sustanciales que, en materia econdmica
y de derechos, suponen las reformas constitucionales
aprobadas' y, de igual manera, se hard un somero ana-
lisis a la luz de las disposiciones constitucionales de los
elementos mas problematicos de tales actos legislativos,
teniendo en cuenta que dichas reformas constituciona-
les apuntalan las que se habian aprobado durante los
anos 2001 y 2005 y consolidan un modelo de direccién
de la economia, que se opone en forma estructural a

los derechos y garantias mas esenciales de la poblacion
colombiana.

En primer término, es pertinente sefialar que los dos
actos legislativos tienen una estrecha relacion entre si, en
la medida en que ambos pretenden constitucionalizar un
modelo de politica econdmica que prima en el desarrollo
y orientacién macroecondémica del Estado colombiano
desde 1991, y porque ambos surgen como una forma de
paliar las continuas afujias fiscales, que continuamente
agobian al ejecutivo. (Libreros, 2009, p.6). Analistas de
variado cufio han coincido en sostener que fue precisa-
mente la Constitucion de 1991 quien abrid las puertas

a una variacion estructural del manejo de las finanzas
publicas y de la administracion general del Estado en Co-

1 Debate de control politico realizado por el senador del Polo Democrdtico
Alternativo, Jorge Enrique Robledo, al ministro de minas y energia, Carlos
Rodado Noriega, sobre la politica petrolera en Colombia. Comision Quinta
del Senado de la Republica. Martes 14 de Octubre de 2010.

lombia, a las mas recalcitrantes tesis del ideario neocla-
sico. (Ahumada, 1995, p.35). Podria afirmarse que es la
Constitucion de 1991 la que desata el impetu del modelo
neoliberal y lo implanta en la estructura interna del Esta-
do, Instituciones inexistentes y actores que no hacian par-
te de la direccion de la politica econémica, ahora tendran
la tarea de regentar los designios en materia monetaria y
fiscal con un margen amplisimo de autonomia y sin una
intromision mayor del poder legislativo ni mucho menos
de la ciudadania.?

Aspectos generales del
sistema general de
participaciones

El antecedente directo de las reformas constitucionales
aqui mencionadas, lo constituye el cambio constitucional
en la estructura de asignacion de recursos a los departa-
mentos en Colombia, realizado mediante el acto legis-
lativo 01 de 2001. Antes de la reforma, se tenia como eje
central de asignacion de recursos a los entes territoriales,
el criterio de la descentralizacion administrativa y politi-
ca, de tal manera que para garantizar la efectividad de la
misma fueron introducidos en la Carta Politica de 1991,
los articulos 356 y 357 que hacian referencia a los recur-
sos en los que participaban tales entidades territoriales
(Departamentos y Municipios).

Antes de esta reforma existian dos bolsas: de un lado el
situado fiscal y de otro la participacion de los Municipios
en los Ingresos Corrientes de la Nacion (PICN)?. Con esta
férmula, segiin Restrepo, el situado fiscal se destinaba

a los departamentos, el Distrito Capital y los Distritos
Especiales de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla. La
(PICN) iba directamente a los municipios, de acuerdo
alaley 60 de 1993, el situado fiscal era el 24,5% de los
Ingresos Corrientes de la Nacion y la (PICN) era el 22%.
(Restrepo, S.F.)

2 Ver titulo Ill o Régimen Econdmico de la Constitucion Politica de Colombia.
C.PC. “Del Régimen Econdémico y de Hacienda Publica”.

3 (PICN) Porcentaje de Ingresos Corrientes de la Nacion.
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Tabla No 1. Comparacion de ley 60 de 1993 —ley 715 de
2001 - 2002 — 2005

Con la reforma a la Constitucion del afio 2001, (Acto
Legislativo 01 de 2001) desaparecieron estas dos bolsas
y se cre6 una sola bolsa llamada Sistema General de
Participaciones (SGP), con la inclusién del Fondo de
Pensiones de las Entidades Territoriales - FONPET -. En
esta reforma se establecié que las transferencias a los
entes territoriales, crecerian de acuerdo al promedio del
crecimiento de los ingresos corrientes de la nacién de los
cuatro afios anteriores, después del periodo de transi-
cion, que para efectos de cubrimiento normativo seria
comprendido entre los afios 2002 - 2008. En este orden
de ideas, el Acto Legislativo 01 de 2001 determiné que
el periodo de transicién entre los afios 2002 y 2008 fuera
el tiempo exclusivo de cubrimiento de la norma, ello
amparado en toda suerte de subterfugios, respecto de la
dindmica decreciente del ciclo econémico si dicho acto
no era aprobado.

2003
13.266.279

13.100416
-165.863

2005
17.597.760

15.278.588
-2.3193171

2004
15.365.679

14.212.641
=1:1531037

La primera féormula que se incluyé en la reforma consti-
tucional estipulaba que las transferencias crecerian en el
periodo 2002 - 2005, el equivalente al indice de inflacion
mas un 2%, entre tanto, en el periodo 2006 - 2008 estas
serian aumentadas tomando como base de calculo la
inflacion mas 2,5%. Asi mismo, y como segunda férmula,
se establecié nominalmente un crecimiento adicional de
las transferencias cuando la economia creciera por enci-
ma del 4%. También se establecid, en el texto del mismo
Acto Legislativo, que al finalizar el periodo de transicion
las transferencias no podrian ser inferiores al porcenta-
je que constitucionalmente se transfirid en el afio 2001,
ello porque, el congreso era totalmente consciente que el
disefo constitucional colombiano impone, como medida
jurisprudencial de aseguramiento de derechos, que el
gasto en materia social de ninguna manera puede ser
regresivo y este no puede retraerse por ninguna férmula
de asignacion de gasto distinta de la consagrada por el
constituyente primario en la carta constitucional de 1991.



De esta forma, la modificacién de la formula consti-
tucional para asignar los montos de transferencias se
expresaria en un decrecimiento de las mismas en los afios
posteriores a la entrada en vigor del Acto Legislativo,
segun cifras de Dario Indalecio Restrepo, los entes terri-

Tabla No 2. Comparacion ley 60 de 1993 —ley 715 de 2001
2002 -2008
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toriales habrian dejado de percibir en dicho periodo una
cifra que bordea los 17 billones de pesos Restrepo (2006),
cifra descomunal que en términos concretos fue descon-
tada a las necesidades de salud, educacion y saneamiento
basico de los ciudadanos mas vulnerables del pais.

Antes de concluir el periodo de transicion, y previendo el

fin del periodo de
transicion SGP, 2008

2003 2004 2005

® (1)Ley 60 de 1993 + FEC
(2)SGP

O Diferencia -165.863

Fuente: Federacion colombiana de municipios.

retorno a la figura macroecondmica que se habia refor-
mado en 2001, el gobierno nacional impulsé un nuevo
Acto Legislativo, con el fin de extender la transicion del
Acto Legislativo 01 y la Ley 715 hasta el afio 2015. Es asi
que para el afio 2007, el ejecutivo, volvid a plantear una
reforma al régimen de transferencias, para lo cual propu-
so una nueva enmienda constitucional, que seria aproba-
da sin mayores tropiezos, ese mismo afno y reglamentada
mediante la Ley 1176 de 2007.

Como ya se ha ilustrado, este Acto Legislativo contintia
con la merma del ritmo de crecimiento de los recursos
que del presupuesto nacional deben trasladarse a las enti-
dades territoriales. Pero no sélo eso, ademas se establecid

12.107.673 | 13.266.279 15.365.679 17.597.760 | 19.139.668 | 20.817.854

12.019.833 | 13.100.416 14.212.641 15.278.588 16.401.566 |

-1.153.037

22.643.806

17.673.675 18.910.833

-2.3183171 -2.738.102 ‘ -3.143.975 -3.732.973

a través de la ley reglamentaria del Acto Legislativo, que
el uso de los recursos por parte de los gobiernos locales,
deberia hacerse dentro del marco de las politicas, progra-
mas y proyectos previamente aprobados por el Gobierno
Nacional, ello en contravia de lo dispuesto por la Carta
de 1991, en materia de descentralizacion y autonomia
territorial. En la practica, hay que sefialar que literalmen-
te los gobiernos territoriales quedan atados a los criterios
técnicos del gobierno nacional, reduciendo a su mas
minima expresion, su ya precaria autonomia gubernativa
y presupuestal.



Estructura constitucional y
funcionamiento del régimen
de regalias

La Constitucion de 1991 defini6 también el régimen de
distribucion de regalias en Colombia y sefald los pa-
rametros, asi como la justificacion de tal figura en el
ordenamiento juridico colombiano. En primer término
los articulos 332, 360 y 361* consagrados en el titulo III
“del régimen econdmico y de hacienda piiblica” en el capitulo
IV “de la distribucidn de los recursos y las competencias”. De
esta manera se sostiene en términos generales que las
regalias son una contraprestacion econémica generada
de manera directa a favor del Estado y las entidades
territoriales. Estas comprenden tanto los departamentos
y municipios en cuyo territorio se explotan los recursos
naturales no renovables, como los municipios portuarios
por donde se transportan dichos recursos o sus deriva-
dos. (Echavarria, 2010, p.2)

Estos articulos fueron desarrollados posteriormente en

la Ley 141 de 1994, la cual determino el disefio constitu-
cional y la estructura normativa concreta empleada en

la distribucién de los montos especificos de las regalias
entre las diferentes entidades territoriales, distribucion
que se realizaria de acuerdo con el tipo y volumen de los
recursos naturales explotados y transportados, ademas se
ordeno la creacion del Fondo Nacional de Regalias.®

A su vez, otras entidades territoriales reciben recursos
por concepto de regalias indirectamente a través de la
asignacion de recursos del Fondo Nacional de Regalias
(FNR), asi como algunas instituciones como las Corpora-

4 Art. 360. C.PC. — “La ley determinard las condiciones para la explotacion
de los recursos naturales no renovables asi como los derechos de las enti-
dades territoriales sobre los mismos. La explotacion de un recurso natural
no renovable causard a favor del Estado, una contraprestacion econdmica a
titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion que
se pacte. Los departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten
explotaciones de recursos naturales no renovables, asi como los puertos
maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos
derivados de los mismos, tendrdn derecho a participar en las regalias y
compensaciones.”

Art. 361. C.PC. - “Con los ingresos provenientes de las regalias que no sean
asignados a los departamentos y municipios, se creard un Fondo Nacional
de Regalias cuyos recursos se destinardn a las entidades territoriales en los
términos que sefiale la ley. Estos fondos se aplicardn a la promocion de la
mineria, a la preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales
de inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las
respectivas entidades territoriales.”

5 Segun Echavarria (2010). “A través de la creacion del Fondo Nacional

de Regalias, se produjo un creciente volumen de regalias generadas por la
explotacion de hidrocarburos, carbén, niquel y demds recursos naturales no
renovables. De esta forma, durante el periodo comprendido entre 1994 y
2009, se generaron regalias cercanas a los 542.2 billones, a precios constan-
tes de 2009, de los cuales 533.3 billones correspondian a regalias directas y
$8.9 billones a indirectas”.

ciones Autéonomas Regionales, el Fondo Nacional de Pen-
siones de las Entidades Territoriales (Fonpet), Ingeomi-
nas, Cormagdalena y el Fondo de Fomento del Carbon,®
entre los mas importantes. Echavarria (2010)

En primer término, el gobierno nacional sostiene que la
reforma persigue la eliminacién de los actos de corrup-
cion que tradicionalmente han acompanado la distri-
bucion en las regiones de tales recursos.” En segundo
término, se sefiala que la aprobacion del mismo proyecto
detendria la supuesta desproporcion de distribucion de
tales partidas, al crearse un fondo (fondo de compensa-
cion regional) que redistribuiria en forma mads racional
y equitativa los montos que se irrigaban en las regiones
productoras o a las zonas portuarias. Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Pablico (2010)

De la exposicion de motivos del proyecto y de los
argumentos que se han esbozado ptblicamente para
defenderlo, se pueden extractar las verdaderas razones
que llevaron con tanta premura al ejecutivo a proponer
y aprobar dicha reforma constitucional. Primero, parece
bastante endeble el argumento segun el cual la inicitiva
pretende cercenar los actos de corrupcion de los cuales
ha sido testigo el pais en relacién con la distribucion y
apropiacién de la regalias. Un reciente informe del Zar
Anticorrupcion muestra cémo se han perdido, por obra
de la corrupcioén en el gobierno central, una cifra cercana
a los 4 billones de pesos por afio®, monto que de por si
desvirtaa cualquier alegato de transparencia y hones-
tidad en el manejo de los recursos puiblicos por parte
del poder ejecutivo.’ Pero ademas, en ninguna parte del
proyecto y probablemente de la ley que reglamente la
reforma constitucional, hay o existira algtin mecanismo
que asegure que dichos recursos en manos del gobierno
central se van a manejar con un margen mas eficaz de
transparencia, por lo menos nada en la conducta del
ejecutivo parece avalar tal supuesto.

6 Ley 209 de 1995.

7 La Republica. “Presidente Santos Sanciond la ley que establece la regla
fiscal” En: http.//www.larepublica.co/archivos/ECONOMIA/2011-07-08/
presidente-santos-sanciono-la-ley-que-establece-la-regla-fiscal_132621.php

8 El informe completo puede verse en: http.//www.anticorrupcion.gov.co/
Prensa/2009/Paginas/090821c.aspx

9 “El zar anticorrupcion encontré que en Colombia se pierden 4 billones de
pesos al afio en la contratacion publica nacional, casi la misma plata que

el total de las regalias. Y en la ineficiencia demos un solo ejemplo, aunque
podria dar muchos: del Fondo Nacional de Regalias: a 31 de diciembre del
ario pasado, se quedaron guardados 4 billones de pesos, que Planeacion
Nacional, es decir, el gobierno nacional, los supuestos campeones de la
eficiencia, no fueron capaces de gastarse por una u otra razén, mientras in-
culpaban por ineficientes a la gente de los municipios y los departamentos”.
- En el proyecto de regalias, la retdrica sobre la equidad oculta la desmedida
voracidad del gobierno nacional. - Intervencion del senador Jorge Enrique
Robledo en el debate sobre el proyecto de acto legislativa que redistribuye
las regalias, plenaria del Senado, 5 de octubre de 2010.



Adicionalmente, el gobierno oculta que en la direccién
politica y administrativa de los departamentos han esta-
do tradicionalmente, en su abrumadora mayoria, diri-
gentes conmilitones de las agrupaciones politicas de su
coalicién, tanto de la anterior administracion como de la
coalicién de la “unidad nacional”, es decir, la manguala
de la politiqueria tradicional en torno del delfin prove-
niente de la casa editorial El Tiempo.

De otro lado, el segundo argumento del gobierno carece
totalmente de seriedad y sustento, puesto que sostie-

ne que esta reforma eliminara la supuesta inequidad
regional en la distribucién de los recursos de regalias
entre departamentos productores y departamentos

no productores de recursos naturales sujetos al actual
régimen de regalias. (Estrada, 2010, p. 6). Lo que oculta
dicha argumentacion, es que la constitucion ampara de
forma clara los derechos de las entidades territoriales
sobre la explotacion de sus recursos naturales, y sobre la
destinacién de sus recursos propios, una reforma cons-
titucional eliminaria la posibilidad de que este principio
fuese preservado por la Corte Constitucional al hacer

el control de constitucionalidad de una eventual ley de
iniciativa del ejecutivo, de ahi la imperiosa necesidad de
un acto legislativo. En el fondo, se trata de una transfe-
rencia de derechos constitucionales de los departamentos
y de los municipios al gobierno central, en la practica un
contrasentido constitucional, una iniciativa de reversa del
proceso y los principios de descentralizacion consagra-
dos en la Carta Politica colombiana.

Fotografia1. Regalias. Recuperado de: http://www.ucc.edu.co/pasto/Publishingl-
mages/regalias.jpg.

Pero no es solo eso, la explotacion de recursos naturales
no renovables trae por lo menos dos consecuencias grue-
sas: la primera, es un gran deterioro socio ambiental de
la region sometida a la explotacion de dicho recurso, y la
segunda, una utilidad esperada de dicha explotacién que
en la mayoria de los casos es infima para la entidad te-

rritorial en la que se establece la explotacion. De manera
que se puede senalar que si el &nimo del gobierno fuese
compensar a las regiones por los evidentes problemas de
desatencion de las necesidades sociales basicas que mu-
chas de ellas poseen, entre otras por 20 afios continuos de
aplicacion desaforada de la politica neoliberal, podrian
explorarse alternativas que no impliquen expropiar a las
regiones productoras de recursos que en muchos casos
compensan lo dejado de percibir en las dos reformas
anteriores del régimen de transferencias.

Asi, por ejemplo, crear un tributo especial a los nuevos
proyectos de explotacion minera de las multinacionales
del ramo que operan en Colombia en condiciones de ven-
taja inusitadas o decretar un aumento sustancial de los
montos de las regalias que pagan estas mismas empresas,
podrian ser una de las tantas alternativas que se podrian
emplear para tal propdsito de forma que no involucre
quitarle a unas deprimidas regiones productoras, para,
supuestamente, darle unas migajas a otras regiones aun
mas pobres pero carentes de condiciones de explotacién
de recursos naturales, y por tanto de regalias, con la con-
sabida mala politica de propiciar una pelea entre depar-
tamentos y entes territoriales.

Por lo anterior, es claro que son otras las motivaciones
del ejecutivo al impulsar con tanto afan esta reforma
constitucional. El Estado central, es decir el gobierno
nacional se encuentra atravesando serias dificultades fis-
cales. Ello se evidencia en la cifra del déficit fiscal del afio
2009, la cual ascendid a 24 billones de pesos y equivalia
al 4,6% del Producto Interno Bruto. En una declaracion
reciente, el ministro de hacienda sefialaba que el proyec-
to debe también contribuir al equilibrio fiscal, afirma-
cion que da buena cuenta de los propdsitos ciertos que
persigue la iniciativa, los profundos problemas fiscales
del gobierno son la causa de su necesidad de concentrar
nacionalmente el manejo y la destinacion de los recursos
de regalias.

Una preocupacion central expresada por los orientadores
de la politica publica en materia econdmica del Estado
colombiano es como asegurar recursos para el pago cum-
plido y expedito de las obligaciones financieras externas,
en razon de que la menguada capacidad fiscal del pais
parece muy endeble para asegurar el ingente caudal de
recursos destinados a honrar tales compromisos. De otro
lado, el continuo proceso de revaluacién, originado en
una masiva e incontrolada entrada de capitales, ha des-
balanceado el control de la tasa de cambio a la baja, ello
en contravia, de la inversion social en las regiones que
entre otras podria hacerse con recursos de regalias.

No es claro, luego de aprobada la reforma, quién ma-
nejara los dineros, ni quién y cémo se administraran los



fondos que crea el mencionado acto legislativo. Es de
esperarse que la ley reglamentaria desarrolle este algido
punto, pero es plausible suponer que el Banco de la Re-
publica manejara estos recursos bajo la 6ptica tradicional
de continuar con los compromisos fiscales adquiridos
con el FMI, durante las firma de los acuerdos: “Stand By”.
De ocurrir asi, se estaria confirmando la tesis que en el
marco de la regla fiscal, seran las comunidades mas mar-
ginadas del pais las que terminaran pagando los desafue-
ros de la ortodoxia econdémica neoliberal, por la via de sa-
crificar las destinaciones de las partidas de regalias, para
asegurar de un lado la seguridad juridica y estabilidad
macroeconOmica a las inversiones externas, y de otro, los
acuerdos de financiacion del déficit del Estado central.

No se puede dejar de recalcar que los compromisos
crediticios del Estado colombiano fueron adquiridos
como fruto precisamente de la aplicaciéon contumaz de la
ortodoxia neoliberal, y que una vez reducido el espacio
fiscal y productivo del gobierno, este recurre a sacar de
los bolsillos marchitos de las regiones los recursos para
seguir recabando en las mismas premisas ya enteramente
agotadas. Aqui encontramos centro de relacion entre los
dos actos legislativos, puesto que la - regla fiscal - es de-
cir la aplicacién material del derecho a la sostenibilidad
macroecondmica persigue el mismo propdsito, constitu-
cionalizar un esquema tedrico de politica fiscal en clave
neoliberal y desterrar el limitado margen de derechos
sociales que quedaron insertos en la Carta Politica, para
refundar la estructura general del Estado en una abierta
configuracién neoliberal.

Derecho a la sostenibilidad
macroeconOmica y regla fiscal

El gobierno nacional presentd e hizo aprobar junto con el
Acto Legislativo de regalias un proyecto ain mas lesivo
que el anterior, por cuanto buscé limitar de forma radical
los alcances que tiene la débil estructura del Estado
Social de Derecho en Colombia. En este orden de ideas,
un comité técnico interinstitucional conformado por un
grupo de técnicos agrupados por el DNP, el Ministerio
de Hacienda y el Banco de la Reptiblica, efectuaron una
serie de recomendaciones al Gobierno Central sobre la
denominada “Regla fiscal”, y propuso entre otras una
reforma constitucional para instaurarla como derecho™.

10 Este grupo fue conformado a peticion del gobierno Uribe Vélez, y sus
recomendaciones expresadas en los textos del Acto Legislativo, fueron
retomadas y profundizadas por la administracion Santos. De forma, dichas
recomendaciones son hoy una realidad constitucional y demuestran cémo
los dos gobiernos estan profundamente imbricados y las supuestas diferen-
cias que algunos analistas encuentran entre ambos son mas bien aparentes.

Fué asi como el 20 de julio, el Gobierno de Juan Manuel
Santos presentd el proyecto elaborado por el Ministro de
Hacienda y el director de Planeacion Nacional del gobier-
no anterior, el Acto Legislativo 16 de 2010, por el cual se
garantiza la estabilidad macroeconémica como derecho
fundamental para alcanzar los fines del Estado Social

de Derecho”, acto legislativo que modifica los Articulos
334, 336 y 341 de la Constitucion Nacional y altera la
morfologia del esquema constitucional de garantias, y
aseguramiento de derechos sociales, premisa fundante
del Estado Social de Derecho.

Una agenda de politica fiscal

Fotografia 2. Una agenda de politica fiscal. Recuperado de: http://image.
slidesharecdn.com/unaagendadepolticafiscal-130117191057-phpapp02/95/sli-
de-1-1024.jpg

Las premisas tedricas en que se funda este proyecto

son, entre otras, que un marco de férrea disciplina fiscal
puede brindar mejores posibilidades de obtener un
crecimiento mas alto y sostenido en un clima en el que
los negocios puedan prosperar libremente, (Williamson
1990). El supuesto adicional da cuenta de como una baja
inflacion, es la garantia para un crecimiento sostenido,
desechando cualquier forma de intervencion o expansion
monetaria central, que segin el gobierno, estimularia el
alza de los precios de la economia, disparando la infla-
cion y aumentando el déficit fiscal y desincentivando un
sano margen de inversion y ahorro. (Suarez, 2010)

Los instigadores de este proyecto arremeten contra el
cartapacio de derechos consagrados en la Constituciéon
de 1991, ellos atacan particularmente las obligaciones de
gasto que la Constitucién impone al Estado en general,
pero hacen énfasis particular en la obligacion de gasto
impuesta al ejecutivo, e insisten, en que dichas obliga-
ciones sdlo conllevan a un aumento del déficit fiscal.
Déficit, que debe financiarse con endeudamiento exter-
no, y sefalan que tal dinamica debe ser contrarrestada
Unicamente con una férrea politica de disciplina fiscal y
mesura en el gasto ptiblico. Asi, las politicas de focaliza-
cion y uso eficiente de los recursos fiscales en la atencion



de la poblacién mas vulnerable son las férmulas con las
cuales un Estado responsable manejara juiciosamente
sus finanzas y se comportara de manera acorde con las
exigencias propias del ambito de un mundo globalizado.
(Suarez, 2010, p.217)

Con la aprobacién de la reforma constitucional, la dis-
posicion genérica de “Sostenibilidad Fiscal” se concreta
en la forma de “Regla fiscal”, es decir, en una ley con
mayor orden jerarquico vinculada o incorporada al Es-
tatuto Organico de Presupuesto y al Plan de Desarrollo.
(Sudrez, 2010, p.218), de manera tal, que la regla fiscal
consistiria en la practica, en la imposicion con fuerza de
rango constitucional, de un gasto publico prudente y res-
tringido, amparado en la premisa de equilibrar los gastos
y los ingresos del Estado. La determinacion cuantitativa
de la regla fiscal, se hace mediante una férmula de la
ortodoxia del manejo de las finanzas publicas neoclasico,
se fija el superavit primario estructural permanente del
GNC, como un porcentaje del PIB, que consiste en lograr
un excedente, luego de restar de los ingresos corrientes
los gastos de funcionamiento y de inversion, de manera
que el destino del superavit primario se orientara ala
reduccion de la deuda ptblica respecto del PIB. (Sudrez,
2010, p.218)

La regla fiscal formulada para Colombia es la siguiente:
Bt = B* + 03Yt + CCIPt

Donde, Bt: es el balance fiscal primario del Gobierno
Nacional Central; B*: es el balance fiscal primario obje-
tivo que hace sostenible la deuda en el mediano plazo;
Yt: es la brecha del producto en la economia colombiana;
CCIPt: es el componente ciclico de los ingresos petroleros
del Gobierno Nacional Central.!

El gobierno nacional sabe que se encuentra obligado a
reducir las propensiones que tiene su deuda de no poder
continuar sosteniendo el “roll over” para financiar exter-
namente su déficit'?, gracias a que si la tasa decreciente

11 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. “Asi, se requerird un mayor su-
peravit (o menor déficit) cuando el crecimiento de la economia se ubique por
encima de su nivel potencial y/o los ingresos petroleros estén por encima de
su senda de largo plazo y, por el contrario, se permitird un menor superdvit
(o mayor déficit) cuando el crecimiento de la economia se ubique por debajo
de su nivel potencial y/o los ingresos petroleros estén por debajo de su senda
de largo plazo”.

12 De acuerdo con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la deuda del
Gobierno Nacional Central alcanza el 39,4% del PIB. Para que sea sostenible
- dice la regla de politica - dicha deuda debe reducirse al 28% del PIB. Esta
senda de ajuste impone Idgicas de austeridad profundas en la inversion
publica (salud, educacion, lucha contra la pobreza, atencion a victimas y des-
plazados, etc.), que serian innecesarias si se revisa la abundante literatura
econdémica que acepta que el nivel adecuado de deuda publica para un pais
en desarrollo puede alcanzar el 60% del PIB, siempre y cuando la deuda
tenga como objetivo la inversion publica.

del PIB es menor a la tasa de interés real, el aumento de
los montos de los pasivos del gobierno hacen impagable
la deuda, incluso en el corto plazo, con lo que se veria
obligado a acudir a la emisidn o peor a la moratoria de
pagos afectando, de un lado a los tenedores de bonos

y de otro a los operadores del mercado de capitales, tal
situacion es impensable para los fines de la politica eco-
nomica oficial. (Sudrez, 2009, p. 219)

De esta forma la “Regla fiscal” elimina la posibilidad real
del Estado de manejar en forma autonoma su emisién, o
la expansion de su politica monetaria, para manejar una
eventualidad, o un momento de crisis de la economia,
reduciendo de contera el alcance de las politicas sociales
del Estado, todo ello ademas, enmarcado en el manejo
de las finanzas publicas con inflacién objetivo cero como
eje de la politica economica del gobierno. Lo anterior
también busca alcanzar la anhelada calificacion de riesgo
que otorgan firmas internacionales, para garantizar la es-
tabilidad y reducir la incertidumbre de los inversionistas
foraneos, propositos tltimos de los gobiernos tributarios
de la concepcion neoliberal.

Por tltimo, resulta pertinente hacer notar, como la pre-
suncion de un aumento significativo de los ingresos por
via del volcamiento del pais hacia la actividad minero
energética, seria de vital importancia para incorporar la
Regla fiscal para el Gobierno Central, porque un aumen-
to de dichos rubros significaria que estos nuevos recursos
aumentarian sin duda el déficit primario y por tanto
serian un colchén para el manejo de la deuda, la pregun-
ta que nos hariamos aqui, es: ;Por qué no aprovechar
estos recursos en la solucidn de las ingentes necesidades
del pueblo en su conjunto en lugar de mantener estables
los negocios de los especuladores financieros externos?,
la respuesta ya esta mas que clara en las politicas que
defiende y agencia el actual Gobierno.

De otro lado, y mucho mas grave todavia, es lo que pue-
de ocurrir con las posibilidades de garantia y asegura-
miento de derechos sociales que impone la Constitucion
de 1991 y que ha abanderado la Corte Constitucional con
sus fallos. Es de esperarse que la Corte, que tradicional-
mente ha estado de lado de la estabilidad fiscal y de un
manejo responsable de las finanzas del Estado, termine
aprobando esta reforma constitucional, por lo menos asi
lo dejan entrever los fallos que en materia econémica ha
proferido el tribunal durante la tltima década. Recuér-
dese el trascendental fallo aprobatorio sobre el TLC con
Estados Unidos o sobre la unificacion de los regimenes
pensionales.

Al parecer la dicotomia interna que muestra la Carta Po-
litica colombiana, se esta resolviendo a favor de la parte
neoliberal de la misma, y la posibilidad material de ase-



guramiento de los derechos sociales y de los apelativos
del presupuesto general de la nacion para atender la poli-
tica social como garantia del denominado Estado Social
de Derecho, tienden a desaparecer y la velocidad de su
agotamiento se acelera con la entrada en vigor de ambas
reformas constitucionales. De tal manera que la leccién
para quienes albergaron alguna esperanza de cambio en
el gobierno de Juan Manuel Santos sera tan dura como el
error de su andlisis al ver en este un distanciamiento por
lo menos en materia de Politica Econémica y Social con el
Gobierno de Alvaro Uribe Vélez.

Conclusiones

Luego de 21 afos de vigencia de la nueva Carta Politica,
es claro como la tension expresada en su seno, entre la
parte garantista y la parte neoliberal del texto, parece
inclinarse a favor de la segunda, en tanto las medidas

de politica macroecondémica aprobadas por medio de

las enmiendas al texto de 1991, regulan los mecanismos
técnicos propios para reducir y limitar al maximo la com-

Fotografia 3: Minas de sal, Guajira colombiana. Por: Ricardo Nanclares.

petencia de aseguramiento y garantia que habia tenido
hasta ahora la Corte Constitucional y los jueces de tutela.
En la misma linea apunta la cada vez mas restringida
descentralizacién administrativa, que se desdibuj6 del
disefio que habia tenido desde la reforma de 1986 y su
incorporacion posterior como norma de rango constitu-
cional en la asamblea de 1991.

La Constitucion es el marco legal que regenta la estruc-
tura normativa de un pais. En Colombia, la Constitucion
de 1991 fue producto de una negociacion politica que
involucré a varios sectores de la vida nacional de todos
los lados del amplio espectro politico interno. Asi, los
grupos insurgentes que negociaron su desmovilizacion
y muchos sectores de la izquierda, lograron incluir en
el texto elementos normativos de tipo garantista, entre
tanto los sectores mas conservadores introdujeron en el
seno de la Carta, sus puntos de manejo neoliberal de la
economia interna. Hoy dos décadas después, asistimos
a la muerte de las prerrogativas hechas por los prime-
ros. El concepto genérico de Estado Social de Derecho
se enterrara bajo los mecanismos de politica econémica,
quitandose el lastre de los derechos cedidos en la nego-
ciacién de 1991.
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