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1. Antecedentes constitucionales

Durante la historia constitucional de
nuestro pais ha sido una constante la
incorporacién de un titulo sobre la Ha-
cienda Publica . Asi, en la Constitucién
de Cundinamarca de 1811 se establecié
la obligacién de todo ciudadano “de con-
tribuir para el culto divino y la subsis-
tencia para los ministros del santuario,
para los gastos del Estado, la defensa y
seguridad de la patria, el decoroy la per-
manencia de su gobierno, laadministra-
cion de justicia y la Representacion Na-
cional™. Igualmente, se mantuvo el régi-
men impositivo vigente durante la colo-
nia, otorgdndole al Congresolafacultad
de regular la materia, y como conse-
cuencia probable delosjuicios de residen-
cia, a manera de control sobre la gestién
del gasto piblico se establecié para éstos
la obligacién de "publicar y circular por
toda la provincia, impreso, un estado fi-
dedigno, que con sencillez y claridad,
manifieste el estado de los fondos del
Erario, entradas que hubiese tenido, ob-
Jetos de su inversion v existencias que
quedan para el siguiente".

A partir de las Constituciones republi-
canas, dictadas desde 1821 hasta 1843,
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las disposiciones sobre hacienda publica
y bienesdel Estado se incorporaron "den-
tro del tttulo de las atribuciones con-
feridas al legislativo™. La iniciativa en
materia presupuestal se entregé al Ejec-
utivo, pero la fijacién de tributos, el
manejo del crédito publico, las disposi-
ciones generales sobre administracién
de bienes nacionales, el establecimiento
de una banco nacional y la creacién de
impuestos se mantuvo como competencia
de la rama legislativa.

En la Constitucién de 1886, titulo XIX,
se consagraron siete articulos (202 al
208) a 1a Hacienda. En éstos se dispuso:

12. Los bienes de la Repiiblica de Colom-
bia estdn constituidos por aquellos que
pertenecian a la Unién a 15 de abril de
1886, los baldios, minas y salinas que
pertenecian alos Estados y que son reco-
brados por la nacién y las minas de oro,
deplata, deplatinoy de piedras preciosas
qgue existan en el territorio nacional.
Esta norma se justificaba por razén del
transito del Estado federal al Estado
unitario.

22, Se reconoce a cargo de la Repiblica,
la deuda externa e interna adquirida o
que se adquiera en el futuro, asi como la
atencién de los gastos que requiera el
servicio piublico a cargo de la nacién,
dentro del marco de la ley.
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3%, Con el fin de evitar efectos nocivos
por imprevisién, se dispone que lasleyes
que establecen o regulan los impuestos
y contribuciones indirectos, que gravan
el gasto o consumo, s6lo empezaran a co-
brarse seis(6) meses después de promul-
gadas. Norma que se justifica en la me-
dida en que los principales ingresos del
Estado eran por concepto de impuesto
de aduanas, el cual tuvo,” hasta finales
delosariostreintade estesiglounaparti-
cipacion superior al 40% de los ingresos
del gobierno, y a comienzos del siglo su
participacién eraaiin mds alta, llegando
al 70%. Algo similar ocurria natural-
mentea finalesdel sigloXIX. Estoreitera
la tesisque hemos venidopresentandode
que habia una estructura tributaria tre-
mendamente vinculada a la suerte del
comercio exterior’,

Este articulo fue modificado posterior-
mente mediante acto legislativo N1 de
1968, articulo 64, en el que se dejé al le-
gislador la determinacién de la fecha en
que entraria a regir.

42, Se establecié que las variaciones al
régimen arancelario sélo entrarian en
vigencianoventa dias después de sancio-
narse la respectiva ley, ejecutdndose por
décimas partes en los diez meses si-
guientes. El articulo 65 del acto legisla-
tivo N2 1 de 1968 le dio posteriormente
madselasticidadalanorma,yle permitié
al Congreso fijar el término mediante
unaleymarco, a que se referia el numeral
22, articulo 76 de esa Constitucion.

5%, El presupuesto se establecié6 para pe-
riodos bianuales, y seria elaborado por
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los ministerios respectivos y presentado
al Ministerio del Tesoro, encargado de
unificarlo y presentarlo al Congreso.

Esta norma fue reemplazada en su tota-
lidad mediante acto legislativo N° 1 de
1968, estableciéndose constitucionalmen-
teelprincipio de launiversalidad del pre-
supuesto, en virtud de la cual en tiempos
de paz el presupuesto debe contener to-
doslosingresosfiscalesyrentasy gastos
einversiones a ejecutar durante lavigen-
cia fiscal. Sin embargo, éste tenia exis-
tencia legal desde 1923, conlaley 34, en
la que el Congreso, acogiendo las reco-
mendaciones de la Misién Kemmerer,
reiteré la fuerza restrictiva del pre-
supuesto.

6°. El presupuesto, independientemente
de ser una ley en sentido formal y ma-
terial, constituye un acto condicién, por
cuanto estd sometido a él 1a atencién de
los gastos publicos. Como lo sefiala Gas-
ton Jeze: el presupuesto es la "puestaen
funcionamiento de las leyes preexisten-
tes™. En este sentido, el articulo 207 dela
Constitucién de 1886 establecié que "No
podrd hacerse gastos piiblicos que no haya
sido decretado por el Congreso, por las
Asambleas Departamentales, o las muni-
cipalidades; ni transferirse ningin cré-
dito a un objeto no previsto en el respec-
tivo presupuesto”.

72, Finalmente, el articulo 208 establecia
la modificacién del presupuesto median-
tela aprobacién de los eréditos suplemen-
tarios, los cuales podian tener tramite
legislativo cuando estuvieran sesionando
el Congreso o gubernamental, en los ca-
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sos en los que el Congreso se encontraba
en receso, situacién en la cual era nece-
sario la autorizacién del Consejo de Mi-
nistros y el concepto previofavorable del
Consejo de Estado (Procedimiento con-
sultivo obligatorio imperativo).

En la reforma constitucional de 1968 se
introdujeron nuevos articulos sobre ré-
gimen de hacienda, pero sin variar la es-
tructura ideolégica que se imprimié en
la reforma de 1936. Desde el punto de
vista de la Hacienda, las ideas bases se
circunscriben a los conceptos de planea-
cién y descentralizacién. En desarrollo
del primer principio, se limita la inicia-
tivadel gasto publico, dé4ndose una redis-
tribucién funcional a favor del Ejecutivo,
circunstancia que dio origen, como forma
de atenuacién a las prerrogativas perdi-
das por los congresistas, a los auxilios
parlamentarios, se pone orden al gasto
publico y se disponen algunas medidas
respecto al proceso formal y material de
aprobacién del presupuesto (posterior-
mente desarrollado mediante decretoley
294 de 1973 —Estatuto org4nico del pre-
supuesto nacional), se eleva a cdnon
constitucionallos principios de dictadura
fiscal y repeticién del presupuesto y la
ejecucién presupuestal se somete a los
planes y programas de desarrollo apro-
bados (inciso 39, articulo 69 del acto le-
gislativo N?1 de 1968).

En materia de descentralizacién fiscal
se crea el situado fiscal, como participa-
cién afavor de los departamentos, inten-
dencias, comisarias y distrito de Bogota
de los ingresos corrientes de la nacién,
para atender principalmente los servicios

de salud publica y educacién primaria,
siendo reglamentado posteriormente,

mediante ley 46 de 1971.

IL. El sistema econémico

El sistema econémico nadional se sigue
caracterizando por ser de libre empresa
con intervencién y planificacién del Es-
tado.

Desde el predmbulo de la Constitucién
se encuentran presentes estos elementos
estructurales a través de diferentes ex-
presionestales como "convivencia”, "tra-
bajo e igualdad”, “orden econémico y so-

cial justo”, etc.
A, Libertad de empresa

El articulo 333 de 1a Carta establece que
"La actividad econémica y la iniciativa
privada son libres, dentro de los ltmites
del bien comun. Para su ejercicio, nadie
podrd exigir permisos previos ni requi-
sitos, sin autorizacion de la ley...”

Este principio, que a primera vista es-
tablece un sistema neoliberal puro, pos-
teriormente se ve limitado a travésde la
consagracién de normas de Policia cons-
titucional . La funcién social de 1a em-
presa, la intervencién del Estado para
evitar que se "obstruya o se restrinja la
libertad econémica" o que particulares
aprovechen su posicién dominante den-
trodel mercado para abusar en desmedro
de la competencialeal , y la delimitacién
en interés social, del ambiente y del pa-
trimonio cultural de la nacién, otorgan
al legislador tal margen de discrecio-
nalidad en cuanto a restricciones, que
podemos afirmar que de la configuracién
futuradel Congreso colombiano depende
latendencia que asumir4, desde el punto
de vista econémico, nuestro pais.

Asi, estan expresados los extremos neo-
liberales y al mismo tiempo del inter-
vencionismo keinesiano.
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B. Intervencionismo

El debate sobre el intervencionismo de
Estadonosecierne sobre su conveniencia
o inconveniencia, sino que el problema
es de grados o niveles. La Constitucién
de 1991 es clara en cuanto a los poderes
que se le confieren al Estado en esta ma-
teria. Desde el punto de vista econémico,
podriamos referirnos a las siguientes
formas:

12, El articulo 334 establece que "La di-
reccion general de la economia estard a
cargo del Estado. Este intervendrd, por
mandato de la ley, en la explotacién de
losrecursos naturales, en el usodel suelo,
en la produccion, distribucién, utiliza-
cion y consumode los bienes, y en los ser-
vicios publicos y privados para raciona-
lizar la economia, con el fin de conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes, ladistribucion equitativa
de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacién de un am-
biente sano...”

En cuanto al aspecto formal, hay que se-
fialar que los decretos especiales —que
son los que expide el Gobierno en virtud
deunaley defacultades para ejercer fun-
ciones que le son propias— dejaron de
tener fuerza de ley, teniendo en cuenta
quebajo el criteriojurisdiccional, el arti-
culo 214, numeral 2°, dejaba suguarda a
la SalaPlena de 1a Corte Suprema de Jus-
ticia, y hoy, al ser excluidos de la compe-
tencia de la Corte Constitucional, caben
dentro del enunciado general, y por sen-
tido de exclusién quehaceel articulo 237
de la Carta, numeral 22%"Son atribucio-
nesdel Consejo de Estado:/[...]2% Conocer
de las acciones de nulidad por inconsti-
tucionalidad de losdecretos dictados por
el Gobierno nacional, cuya competencia no
corresponda a la Corte Constitucional”.

El intervencionismo de Estado se da de
manera directa cuando se refiere a la
produccién, distribucién, utilizacién y
consumodebienes;yde maneraindirecta
cuando se trata de actividad de fomento,
como el fortalecimiento de las organiza-
ciones solidariasy estimulo al desarrollo
empresarial, la distribucién equitativa
de oportunidades y la promocién a la
productividad y la competitividad y el
desarrollo arménico de las regiones.

22, Elejerciciodela actividad financiera,
bursatil, aseguradora y cualquier otra
relacionada con captacién de recursos
debe estar regulada por el Congreso,
mediante la expedicion de unaley marco
que establezcalos limitesdeintervencién
del Gobierno.

C. Los monopolios

LaCarta, endistintas disposiciones, con-
sagra el principiodelaigualdadjuridica.
Laprohibicién de los monopolios esta fun-
damentada en este principio liberal.

El articulo 336 sélo trae como excepcién
los que se establezcan como arbitrio ren-
tistico y con una finalidad de interés pu-
blico o social, previamente autorizados
porlaleyeindemnizadoslosparticulares
afectados con laexclusién dela actividad
licita.

Sin embargo, otras disposiciones consti-
tucionales consagran, respecto a activi-
dades especiales, tal prohibicién:

a. El articulo 75 de 1a Constitucién pro-
hibe el monopolio en el uso del espectro
electromagnético, al establecer en forma
expresa que podrd intervenir para ga-
rantizar “el pluralismo informativo y la
competencia.
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b. El inciso 49, articulo 333 prohibe y
autoriza de hecho la intervencién sobre
los monopolios cuando se refiere a perso-
nas o empresas que abusen en virtud de
su posicién dominante dentro del mer-
cado.

Los monopolios permitidos constitucio-
nal y legalmente son:

» El establecido en el inciso 22 del articu-
lo 81, sobre ingreso y salida de recursos
energéticos;

e La fabricacién de armas, municiones
de guerra y explosivos, en los términos
del articulo 223.

¢ Ejercicio de actividades de suerte y
azar cuyos recursos se destinan a través
de ECOSALUD a favor de ese sector;

» El monopolio de licores cuyas rentas
favorecen a los departamentos con des-
tino preferentemente al sector salud y
educacién.

Finalmente, hay que sefialar que es de
beneficio para el paisla posibilidad cons-
titucional de eliminar los monopolios,
incluso de arbitrio rentistico, cuando la
explotacién de la actividad no sea ren-
table o eficiente, pudiendo entregarla a
terceros.

III. La planeacién en la nueva
Constitucién

Fueron varios los aspectos que se intro-
dujeron en materia de planeacién:

1. A pesar de la eliminacién de la comi-
sién del Plan, establecida en el articuls
80 de la Constitucién anterior y creada
en la reforma de 1968, la cual, por su
configuracién politica, no fue posible inte-

grarla, permitiendo al Ejecutivo ejercer
de manera permanente la facultad de
expedir decretos con fuerza de ley sobre
planificacién. el procedimiento previo
deelaboracién del proyectodeley conten-
tivo del Plan de Desarrollo Integral es-
tablecido en la actual Constitucién es
tan complejo, que existe el temor efectivo
de queno se permita,dehecho,al Congre-
so recobrar su eompetencia en este sen-
tido.

El capitulo 2 del titulo XII de la Consti-
tucién crea un sistema de planeacién
integrado anivel nacional por el Consejo
Nacional de Planeacién, que viene a ser
un modelo del Consejo Econémico y So-
cial francés, por su cardcter eminente-
mente consultivo. Este cuerpo estd inte-
grado por representantes del Gobierno,
de las entidades territoriales y de los
sectores econémicos, sociales, ecolégicos,
comunitarios y culturales del pais.

2. Con el fin de coordinar los planes de
desarrollo del orden nacional con los de
las entidades territoriales, se crean los
Consejos Territoriales de Planeacién, se
estructura el sistema y se establece una
facultad de evaluacién de gestién y re-
sultado delanacién ylos departamentos
sobre los municipios. Adems4s, las enti-
dades territoriales deberdn concertar con
la nacién su elaboracién y adopcion.

3. Se le da cardcter supralegal al Plan
Nacional de Inversion, el cual, por dis-
posicién de la Constitucién (inciso 32,
articulo 341), "tendrd prelacién sobre las
demds leyes”.

4. Elprocedimiento de aprobacién de los
Planesde Desarrollose someterdaloque
prevea la ley orgdnica en cuanto a su
preparacién, aprobacién y ejecucién, en
los términos del articulo 151 dela Carta.
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5. Finalmente, en materia de inversio-
nes se rompe con el principio de la anua-
lidad, de tal forma que en el Plan de
Inversiones publicas pueden aprobarse
proyectos que cobijen varias vigencias
fiscales. Al momento de elaborar el pro-
yecto de presupuesto deberdn incluirse
obligatoriamentelas partidas correspon-
dientes, como lo ordena el articulo 346 al
disponer que en la Ley de Apropiaciones
se deberdn incluir las partidas destina-
das a dar cumplimiento al Plan Nacional
de Desarrollo.

IV. El presupuesto
1. Aspectos formales

Desde el punto de vista formal, la nueva
Constitucién no introdujo mayores mo-
dificaciones en cuanto a los procesos
presupuestales.

Elproyecto deberd serpresentado dentro
delos primeros diez dias de lalegislatura,
que comienza el 20 de julio, y sera de-
batido en las comisiones de asuntos eco-
némicos de las Camaras, que delibera-
rdn en forma conjunta.

En el presupuesto de gastos sélo se po-
drdn incluir las partidas que correspon-
dan a“créditos judicialmente reconoci-
dos, 0 a un gasto decretado conforme a la
ley anterior, o a uno propuesto por el Go-
bierno para atender debidamente el
funcionamiento de las ramas del poder
ptblico, o al servicio de la deuda, o des-
tinado a dar cumplimiento al Plan Na-
cionalde Desarrollo”. Este articulorecoge
el articulo 24 de laley 38 de 1989, ley or-
ganica del presupuesto, excluyéndose
las partidas que conforme a las leyes 71
de 1946, 25 de 1977, 30 de 1978 y 11 de
1976 debian destinarse a fomentar las
Empresas Utiles o Benéficas, en virtud

de la prohibicién del articulo 355 de la
Constitucién.

El término para la aprobacién del pro-
yecto se redujo, de tal forma que el Con-
greso debe discutirlo y expedirlo dentro
delos tres primeros meses de cada legis-
latura. Anteriormente el plazo de apro-
bacién era hastala medianoche del 20 de
noviembre del afio respectivo (Art.43,
Ley 38 de 1989).

2. Aspectos materiales
2.1. El desequilibrio presupuestal

El articulo 211 de la Constitucién ante-
rior, concordante con el articulo15dela
ley 38 de 1989, establecia el principio
del equilibrio presupuestal: "El presu-
puesto de Gastos o Ley de Apropiaciones
tendrd como base el Presupuesto de Ren-
tasy Recursos de Capital, y entre ambos
se mantendrd el mds estricto equilibrio”.

Este principio, que fue recomendado por
la Misién Kemmerer y acogido por el
legislador de 1923, "consistia en reducir
y hasta en eliminar la discrecionalidad
fiscal del Gobierno en la preparacion y
enlaejecucion del presupuesto. Para im-
pedir que éste se convirtieraen fuerza de-
sestabilizadora, adoptéel principiodein-
gresos y gastos iguales, cuidadosamente
calculados, de suerte que en ningiin cas-
opudiera un déficit presupuestal obligar
al Gobiernoarecurririmprovisadamente
al crédito del Banco Central y afectar la
estabilidad de la moneda y la economia™.

5 ALVIAR RAMIREZ, Oscar y ROJAS HURTA-
DO, Fernando. Elementos de finanzas ptibli-
cas en Colombia, Bogot4,Temis, 1985, p.93.
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Esta posicién era efectivamente valida,
teniendo en cuenta que los recursos de
capital sélo se aceptaban para atender
gastos extraordinarios, porlo que el equi-
librio se daba entre la ley de apropiacio-
nesy losingresos corrientesdelanacion,
tesis que fue defendida por Esteban Ja-
ramillo, como aparece en sus Memorias.

Enelprélogo alas Memoriasde Hacienda
de Esteban Jaramillo, sefiala al respecto
Juan Camilo Restrepo:

Los gastos extraordinarios son, como
lodice la ley 34, los que se hacen para
la amortizacion de la deuda publicay
para la ejecucion de obras reproduc-
tivas. Estas dos clases de gastos im-
plican un aumento del capital nacio-
nal: la primera, porque el pago prin-
cipal de las deudas contribuye a sa-
near ese capital, y la segunda, porque
representa la creacién de nuevas fuen-
tesde riqueza. Se justifica, pues, tomar
el dinero prestado para estos fines, de
la mismamanera comoen la economia
privada es aceptable el préstamo de
dinero para la conversion de deudas
y para el montaje y ensanche de em-
presas; mas no se justifica en manera
alguna el uso del crédito para gastos
comunes improductivos, del mismo
modo como en los negocios particu-
laresnodeben contraersedeudaspara
atender los gastos de subsistencia. El
usodel crédito para estos gastos en la
economia piblicaes una de las conse-
cuencias del desequilibrio fiscal y
constituye una politica funesta, como
lo ha demostrado la experiencia en
muchos patses®.

¢ JARAMILLO, Esteban. Memoriasde Hacienda.
Coleccién Bibliogrdfica Banco de la Repi-
blica, 1990, p.29.

El concepto que permitia distinguir los
ingresos corrientes de los recursos de ca-
pital, en el sentido que los primeros com-
prendian los recursos que habitualmente
recibian las entidades piblicas, y los
segundos los que de manera accidental o
excepcional, dej6é de tener validez, por
cuantono existe ninguna entidad del Es-
tado que no cuente con los recursos del
crédito paraatender ordinariamente sus
gastos e inversiones. Ademsds, los resul-
tados que refleja el balance del tesorode-
mostraban un déficit permanente de te-
soreria, debido al incremento no justifi-
cado de los ingresos que se proyectaban.

Finalmente, en ejercicio de las politicas
fiscales estabilizadoras compensatorias,
existe una justificacién econémica para
el desbalance del presupuesto, como
quiera que en virtud del volumen de
ingresos que maneja el Estado (40% del
PIB. En algunos paises europeos este
volumen supera con frecuencia el 50%) ,
éste "tiene repercusiones importantes en
el comportamiento macroeconémico de
laeconomiay, a su vez, seconvierteen un
instrumento importante para afectar a
dicho comportamiento'”. En virtud de lo
anterior, el presupuesto podr4 ser defici-
tario para sobreponer a la economia de
una recesion, o cerrar en la vigencia con
superdvit para controlar la inflacién.

Estas circunstancias, ademds de la des-
figuracién del presupuesto aprobadome-
diante continuos créditos adicionales y
traslados presupuestales, llevaron al
constituyente a consagrar constitucio-
nalmente el desequilibrio presupuestal.

" MUSGRAVE, Richard y Peggy. Hacienda pu-
blica, McGraw-Hill, 5* ed., 1992, p.91.
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El articulo 347 de la Carta establece:

El proyecto de ley de apropiaciones
deberd contener la totalidad de los
gastosque el Estado pretenda realizar
durante la vigencia fiscal respectiva.
Silosingresoslegalmenteautorizados
no fueren suficientes para atender los
gastos proyectados, el gobierno pro-
pondrd, por separado, ante las mis-
mas comisiones que estudian el pro-
yecto de ley del presupuesto, la crea-
cién de nuevas rentas o la modifica-
cion de las existentes para financiar
el monto de gastos contemplados.

El presupuesto podrd aprobarse sin
que se hubiere perfeccionado el pro-
yecto de ley referente a los recursos
adicionales, cuyo tramite podrd con-
tinuar su curso en el perfodo legis-
lativo siguiente.

La primera parte de este articulo recoge
lo dispuesto en el articulo 37 de la ley 38
de 1989, sobre presupuesto complemen-
tario y su financiacién. La nueva situa-
cién que se crea es la del inciso 22, al per-
mitir la aprobacién del presupuesto dese-
quilibrado, permitiendo que las fuentes
de financiacién de esa mayor porcién de
gastos sea aprobada en la vigencia si-
guiente. El problema que se plantea y
quedeberaserresueltoenlaley orgdnica
del presupuesto que se expida es en
cuanto a los efectos que se pueden gene-
rar si las nuevas rentas y recursos de
capital que el Gobierno propone arbitrar
son aprobados por el Congreso. En esa
situacién se estaria institucionalizando
el déficit, sin funcién reguladora, lo que
podra afectar severamente la economia.
Las soluciones serian, entonces, que se
prohiba ejecutar los nuevos gastos hasta
tanto no se aprueben los recursos adicio-
nales, 0 una vez se nieguen éstos, el Go-

bierno proceda de conformidad con el ar-
ticulo64 de laLey orgdnica del presupues-
to:"Cuando el Gobierno se viere precisa-
do a reducir las apropiaciones presupues-
tales oaplazar sucumplimiento, sefialard,
por medio de decreto, las apropiaciones a
las que se aplica una u otras medidas..."”

2.2. El poder legislativo frente
al presupuesto

Una de las motivaciones de la reforma
constitucional fue la necesidad de recu-
perar el papel protagénico del Congreso
en materia econémica y presupuestal.

En el primer aspecto son notables los
cambios, mas no asi en el segundo.

Enmateria econémica, el Congresotiene
las siguientes facultades:

12) Establecerlimitacionesalaactividad
econémica y a la iniciativa privada;

22) Autorizar al Gobierno para impedir
que se constituyan monopolios de hecho
(inciso 42, Art. 333);

39) Facultar al Gobierno para intervenir
en la economia;

4?) Expedirlasleyes marco sobre crédito
publico, comercio exterior, régimen aran-
celario, actividad financiera, burséti],
aseguradora y de captacion;

5%) Crear monopolios como arbitrio ren-
tistico;

6°) Establecer la organizacién, adminis-
tracién, control y explotacién de los mono-
polios;

7?) Crear impuestos e imponer rentas pa-
rafiscales.
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Desde el punto de vista presupuestal, la
participacién del Congreso se desarrolla
bajo las siguientes limitaciones:

a. El Congreso debe aprobar el proyecto
que somete a su consideracién el Gobier-
no; caso contrario, se da la figurade la
dictadura fiscal.

b. El Congreso no puede aumentar el
cémputo de las rentas, de los recursos
del crédito ylos provenientesdelbalance
del tesoro, salvo cuando existe concepto
previo y favorable del Ministro de Ha-
cienda.

c. Ninguna de las partidas del presu-
puesto de gastos propuestas por el Go-
bierno podrdn ser aumentadas por el
Congreso, ni incluir una nueva, sino con
la aceptacién del ministro del ramo.

d. Cualquier incremento en las autori-
zaciones de endeudamiento solicitadas
en el proyecto gubernamental oinclusién
de proyectos de inversién no contempla-
dos en el Plan de Desarrollo requiere
igualmente el visto bueno del Gobierno.

. En esta materia le es permitido al Con-
greso:

¢ Modificar el Plan de Inversiones Pu-
blicas, siempre que se mantenga el equi-
librio financiero;

* Expedirlaley orgdnica del presupues-
to que regula los procedimientos presu-
puestales.

e Eliminar o reducir partidas de gastos
propuestos por el Gobierno, con excep-
cién de las que se necesitan para el ser-
vicio de la deuda publica, las demds obli-
gaciones contractuales del Estado, la
atencién de los servicios a cargo de la

administracién y las inversiones auto-
rizadas en los planes de desarrollo.

2.3. Facultad impositiva

Teniendo en cuenta que la Constitucién
de 1991 propugné por una mayor autono-
mia de las entidades territoriales, en
virtud de lo establecido en los articulos
287, numeral 32 y 313, numeral 4%, se
crey6 que se habia consagrado la auto-
nomia fiscal de los municipios y depar-
tamentos para crear impuestos.

El Consejo de Estado, en Auto defebrero
14 de 1992, consideré que no existia tal
cambio, por cuanto:

19) El articulo 313, numeral 42 de la
Constitucién establece que corresponde
a los concejos"Votar de conformidad con
la Constitucién y laley los tributos y gas-
tos locales”. El articulo 197, numeral 2?
de la Constitucién anterior establecia
como atribucién de esas corporaciones’vo-
tar, en conformidad con la Constitucion,
las leyes y las ordenanzas, las con-
tribucionesy los gastoslocales”. Teniendo
en cuenta que el cambio que se produjo
fue meramente semdntico, cambiando
la preposicién "en" por el adverbio de
modo"de”, se mantuvo el mismo sentido.

2?) El articulo 338 establece en su inciso
12 qué’En tiempode paz, solamente el Con-
greso, las asambleas departamentales y
los concejos distritales y municipales
podrdn imponer contribuciones fiscales
o parafiscales. La ley, las ordenanzas y
los acuerdos deben fijar, directamente,
los sujetos activos y pasivos, los hechos y
las bases gravables, y las tarifas de los
impuestos”. Sin embargo, este articulo
debe interpretarse, a partir del método
sistemdtico, de conformidad con el arti-
culo 313, numeral 42, en el sentido que la
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facultad del concejo se ejerce de con-
formidad con la ley.

En resumen, la Constitucién mantuvo
lafacultad de crear impuestos en cabeza
del Congreso.

2.4. Rentas parafiscales

La Constitucién introdujo el concepto de
parafiscalidad, aunque, desde el punto
de vista doctrinal, autores como los pro-
fesores Enrique Low Murtra y Alejandro
Ramirez Cardona lo trataban limitdn-
dolo al estudio del régimen fiscal de la
seguridad social. Este iltimo sefialaba
al respecto :

El concepto de la parafiscalidad, in-
troducido en las finanzas modernas
por la doctrina francesa, no es muy
claroy preciso. Se ha llegado a él ante
todo por el simple hecho de que el
control de ciertos servicios financiados
con recursos forzosos escapa al pre-
supuesto general. Debido a que tales
servicios funcionan al lado o cerca de
los servicios ptiblicos primarios y de
la fiscalidad propia de éstos, se ha
calificado su medio financiero de
parafiscalidad. La doctrina pragmd-
tica anglosajona lo considera como
un impuesto de asignacion especifica
en el que es manifiesto un mayor o
menor beneficiopara el contribuyente
que lo paga. En rigor, las contri-
buciones a la seguridad social nocon-
figuran una categoria aparte de in-
gresos piblicosalladodelatasay del
impuesto, intermedia entre éstas o
que pueda asimilarse a un impuesto
mds®.

¢ LOW MURTRA, Enrique y GOMEZ RICAR-
DO, Jorge. Polttica fiscal, Bogot4, Univer-
sidad Externado de Colombia, 1986, p.135.

Ramirez Cardona considera igualmente
que las rentas parafiscales tienen la na-
turaleza de una tasa obligatoria, por re-
dundar en beneficio de quienes la pagan
y por ser exigida por el Estado en forma
coactiva.

Tres articulos de la Constitucién hacen
referencia a las rentas parafiscales: El
articulo 150, numeral 12, que faculta al
Congreso para establecerlas; el articulo
179, numeral 3%, que establece como
causal de inhabilidad para los congre-
sistas el haber "sido representantes le-
gales de entidades que administren tri-
butos o contribuciones parafiscales, den-
tro de los seis (6) meses anteriores a la
fecha dela eleccion”,y el articulo 338, in-
ciso primero, que establece que “en tiem-
po de paz, solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los conce-
Jjos municipales podrdn imponer contri-
buciones fiscales o parafiscales”.

Teniendo en cuenta la doctrina extranje-
rasobreel tema, d senador Luis Guillermo
Vélez Trujillo, en 1a ponencia del proyec-
to de ley sobre contribuciones parafisca-
les,identificalassiguientes caracteristicas:

12 Son creadas por la ley, lo cual hace
posible su recaudo mediante el uso
del poder coercitivo del Estado;

2% Seexige de un sector dela sociedad,
elcualesel inicoque debe soportarlas;

3% Tanto su determinacion como su
recaudo se hacen por procedimientos
especiales, diferentes a los que se
emplean generalmente en el régimen
tmpositivo y no se incluyen en los
presupuestos estatales;

4% Estdn destinadas a satisfacer fi-
nalidades propias del mismo sector
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de poblacién que las genera sin
perjuicio de la atencidn eventual de
intereses sociales generales.

En el proyecto de ley, articulo 19, se defi-
neentonces el concepto de parafiscalidad
como "todos aquellos pagos obligatorios
que por fueradel Sistema fiscal ordinario
impone excepcionalmente el Estado a un
sectordeterminadodelapoblacién, desti-
nados a defender y estimular los propé-
sitos y actividades de organismos pi-
blicos o de organismos privados, para el
aprovechamiento primordial de quienes
contribuyen”.

Constituyen entonces contribuciones pa-
rafiscales, las destinadas a la previsién
social, a cdmaras agricolas, a fondos fores-
tales retencién cafetera, bolsas de comercio,
cuotas de fomento, aportes al SENA.

La Corte Constitucional, en sentencia
N2 C-449 de 9 de julio de 1992, seiialé
que la parafiscalidad "hace relacién a
unos recursos extratdos en forma obliga-
toria de un sector econémico para ser re-
invertidos en el propio sector, con exclu-
sién del resto de la sociedad”, criterio
que reafirma esa corporacién, en sen-
tencia C-575 deoctubre29de 1992, enla
que se reitera la naturaleza parafiscal
de los aportes a las cajas de subsidio.

Finalmente, respecto al proyecto de ley
existen claras dudas sobre su constitu-
cionalidad, teniendo en cuenta:

A. Que el proyecto fue presentado ante
el Senado, y eonforme al articulo 154,
inciso final, "los proyectos de ley relativos
a los tributos iniciarian su tramite en la
Cdmara de Representantes”;

B. De la misma manera que la facultad
de crear impuestos corresponde al Con-

greso de la Republica, la de crear contri-
buciones parafiscales también es de su
exclusiva competencia, por cuanto, como
ha sefialado la Corte, en sentencia 040
de11 defebrerode 1993, el concepto “im-
puestoses utilizadoen un sentidoamplio,
vale decir, involucra tasa y contribucio-
nes, pues no tendria sentido alguno que
seimpidierael traspasodela facultad im-
positivade imponerimpuestos, ysedejara
abierta una posible delegacién con el
objeto de crear tasas o contribuciones”.

2.5. Los presupuestos plurianuales

La parte final del inciso 1%, articulo 339
de la Constitucién establece que "el plan
de inversiones publicas contendrd los
presupuestos plurianuales de los prin-
cipales programas y proyectos de inver-
sion publica nacional y la especificacion
de los recursos financieros requeridos
para su ejecucion”.

Este concepto constituye un imperativo
presupuestal, en virtud del cual es posi-
ble proyectar inversiones a largo plazo,
esdecir, que involucran varias vigencias
fiscales y frente a los cuales anterior-
mente existia la doble opcién de presu-
puestar durante la vigencia la totalidad
de la apropiacién, de tal forma que la
porcién no ejecutada pasaba al presu-
puesto de la vigencia siguiente en el ba-
lance, o simplemente apropiando la par-
tida correspondiente para la vigencia,
con el compromiso de apropiar el saldo
en el presupuesto siguiente.

Los presupuestos plurianuales constitu-
yenentoncesun instrumentoparagaran-
tezar la programacién integral delasinver-
siones, acordes con el sistema presupues-
tal, con el plan financiero,que es un instru-
mento de gestién financiera a mediano
plazo.

Revista de derecho, Universidad del Norte. 2: 29-46, 1993 39



2.6. Los auxilios

El inciso primero del articulo 355 de la
Constitucién establecié que "ningunade
las ramas u érganos del poder publico
podrd decretar auxilios o donaciones en
favor de personas naturales Jurtdtcas de
derecho privado”.

Esta préctica, consistente en apropiar
sumas en el presupuesto con destino a
entidades civicas o sin 4nimo de lucro,
de libre designacién por parte de los
congresistas, se conocié inicialmente
como "auxilios regionales”, y posterior-
mente como "auxilios parlamentarios”.
Curiosamente, en los Estados Unidos se
le conoce despectivamente como pork
barrel (barril de puerco).

Quedaron igualmente prohibidas las
donaciones o cesiones a titulo gratuito
que anteriormente la ley permitia a
los concejos (Art. 93, N2 11 C.R.M.).

Sin embargo, la misma disposicién cons-
titucional faculté al Gobierno para cele-
brar contratos con entidades privadas
sinanimodelucro, con el finde “impulsar
programasy actividades de interés publi-
co acordes con el Plan Nacional y los
planes seccionales de desarrollo”. Me-
diante el decreto 777 de mayo 16 de 1992
se reglamenté esta materia, sometiendo
los contratos a los requisitos y formali-
dades que la ley establece para la con-
tratacién entre particularesyfacultando
a las autoridades para incluir las cldu-
sulas exorbitantes propias de los contra-
tos administrativos, establecidas en el
decreto 222 de 1983.

La ejecucién de estos contratos estard
vigilada por un interventor, y el contra-
tista deber4d haberse constituido con seis
(6) meses de antelacién a su celebracién.

Ademds, se someterd a la correspon-
diente reserva presupuestal y deberd
constituir las pélizas de adecuado manejo
y cumplimiento.

Preocupa, sin embargo, que un volumen
derecursos similares alosquede manera
descoordinada manejaba el Congreso
pasaran a serde ladrbita del Presidente
de la Republica. En efecto, el articulo
transitorio 46 de la Constitucién autorizé
la puesta en funcionamiento, por un
periodo de cinco (5) afios, del Fondo de
Solidaridad y Emergencia Social, con el
objeto de "financiar proyectos de apoyoa
los sectores mds vulnerables de la po-
blacion colombiana”. Este Fondo fue
fusionado con el Fondo Especial de la
Presidencia de la Republica y regla-
mentado mediante el decreto 2133 de
1992, estableciendo, por ejemplo, que el
régimen de contratacién seria el estable-
cido en la ley 55 de 1990, es decir, sin
sometimiento a trdmites licitatoriosode
concurso, y a partir de la fusién, desvir-
tuando el espiritu de la autorizacién
transitoria, como en la determinacién
de las funciones del Director del Depar-
tamento Administrativo de la Presiden-
cia de la Republica, que se limita al pago
de viaticos y cuotas internacionales.

2.7. Creacién del cargo de
Contador General

Este organismo, que tiene por funcién
llevar la contabilidad general de la na-
cién consoliddndola con las demés enti-
dades publicas y uniformar, centralizar
y consolidar la contabilidad piblica,
elaborar el balance general y determinar
las normas contables que deben regir en
el pais, entra a cumplir una atribucién
que la Constitucién de 1886 le conferia a
la Contraloria General de la Republica,
articulo 60, numeral 22,
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En el proyecto de ley N? 180 presentado
a consideracién del Congreso se organi-
za este ente como un Departamento Ad-
ministrativo adscrito a la Presidencia
de la Repiiblica y se propone la creacién
deun Consejo Nacional de Normatividad
contable, organismo asesor del Contador
General, que tendrd por funcién "el estu-
dio y adopcion de las normas de conta-
bilidad quedeberdn aplicarseenel pats.”

Dentro delasfunciones que sele asignan
a este nuevo ente, tenemos:

12, Establecer un sistema nacional de
contabilidad, con el fin de facilitar la apli-
cacién de mecanismos de control y la to-
ma de decisiones dentro y fuera del Go-
bierno.

22, Uniformar, centralizar y consolidar
la contabilidad piblica.

32. Dictarlas normas de contahilidad de ge-
neral aceptacién en Colombia, tanto para
el sector piiblico como para el privado.

42, Evaluar la aplicacién de las normas
de contabilidad.

52 Elaborar y presentar al Congreso el
Balance General de la Nacién.

62 Proporcionar a las distintas ramas
del poder piblico, la informacién con-
table y financiera.

7°. Sancionar a quienes no cumplan con
el envio oportuno de los estados finan-
cieros o cualquier otra informacién den-
tro de los plazos sefialados.

2.8. Rentas de destinacién especial

La Constitucién prohibié las rentas de
destinacién especial, con excepcién de

las participaciones a favor de las enti-
dades territoriales, las destinadas a la
inversién social y las existentes a favor
de la previsién social y las antiguas
intendencias y comisarias.

Este precepto permite la aplicacién en
mejor forma del principio de la prelacién
o prioridad del gasto piiblico, por cuanto
los recursos que ingresen podran servir
para atender las distintas necesidades,
de acuerdo con los criterios establecidos
en las disposiciones generales del presu-
puesto o los ordenadores del gasto piibli-
co.

A pesar de esta disposicién general, la
misma norma constitucional establece
otras excepciones ademads de las consa-
gradas en el articulo 359 de la Carta,
como las rentas obtenidas por el mono-
polio de los licores, que se destinaran a
los sectores de la salud y 1a educacién, y
las de los monopolios de suerte y azar,
que servirdn para atender los servicios
de salud, las regalias, que deberdn des-
tinarse a "la promocion de la mineria, a
la preservaciondelambienteyafinanciar
proyectos regionales de inversion defi-
nidos como prioritarios en los planes de
desarrollo de las respectivas entidades
territoriales” y otras que establecers la
ley, como los recursos del crédito que
deben servir para atender gastos de in-
versién, y no de funcionamiento.

V. El Banco de la Reptblica

El capitulo 6 del titulo XII dedica tres ar-
ticulos al Banco Central, formando par-
te de los tres organismos de creacién
constitucional, ademas de la Corpora-
cién Auténoma del Rio Grande de la
Magdalena (Art.331) y el ente de televi-
sién (Art. 76).
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El Banco de la Repiiblica, regulado por
la ley 31 de 1992, se constituye como
una persona juridica de derecho piblico,
por fuera del esquema de organizacién
administrativa que estableciélareforma
de 1968, por su rango constitucional.

La Junta Directiva del Banco de la
Republica estd integrada por el Ministro
de Hacienda y Crédito Piblico, quien la
presidira; el Gerente General del banco,
que es designado por los miembros de la
Junta para periodos de cuatro afios, y
cinco miembros de "dedicacién exclusi-
va", nombrados por el Presidente. A pe-
sar de que el Ejecutivo tiene injerencia
directaenladesignacién delos miembros
de la Junta, la posibilidad de que éstos
permanezcan en el cargo por cuatroanos
y que vencido el periodo sélo puedan
cambiarse dos (articulo 372 de la Cons-
titucién), permite que el Presidente no
pueda cambiar a todos los miembros, y
que al ser éstos de periodo, puedan ac-
tuar con mayor autonomia.

Dentro de las principales funcionesdela
Junta Directiva estd la de establecer las
politicas fiscales (relacionadas con el
manejo presupuestal) y financieras de
estabilizacién, para lograr mantener el
valor adquisitivo de la moneda, funcién
que se radicaba casi con exclusividad en
cabeza del Ministro de Hacienday Cré-
dito Publico; definir los niveles de emi-
sién, que anteriormente eran de com-
petencia de la Junta Monetaria; admi-
nistrar las reservas internacionales;
servir como prestamista de las insti-
tuciones financierasy de crédito, en ulti-
ma instancia y en general, "estudiar y
adoptar las medidas monetarias, credi-
ticiasycambiariaspararegularlacircu-
lacién monetariay en generallaliquidez
del mercado financiero y el normal fun-
cionamiento de los pagos internos y ex-

ternos de la economfa” (Art.16, ley 31 de
1992).

Finalmente, es importante destacar que
la emisién monetaria pasé6 a ser un re-
curso de capital de excepcién, por cuanto
s6lo podrd ser utilizado por el Gobierno
cuando se obtenga la aprobacién uné-
nime de laJunta Directiva, la cual deberd
utilizarlo como un mecanismo para ob-
tener el correcto equilibrio econémico,
evitando que se disfracen los emprésti-
tos, presentdndolos como adelantos del
Banco de la Repiiblica a la tesoreria, no
amortizados por ésta, o como crédito de
tesoreria obonos de deuda piblica amor-
tizados por esa entidad.

VI. El gasto publico social

Fedesarrollo y el Instituto SER han
propuesto dividir los servicios publicos
enlassiguientes categorias: "Gastoen bie-
nes publicos puros, o sea los gastos en
bienes y servicios del Estado que son
necesarios para la vida en comunidad, y
de los que se beneficia toda la sociedad;
gasto social, es decir, los gastosen bienes
y servicios con externalidades y que son
redistributivos; y finalmente estdn los
gastosdedesarrolloeconémico, los cuales
se consideran como aquellos gastos en
bienes y servicios con externalidades y
que aceleran el desarrollo econémico™.

Desde un punto de vista general, sin em-
bargo, podemos definir el gasto piblico
social como el que se destina con una fi-
nalidad de equilibrio o redistribucién so-
cial a satisfacer las necesidades de la co-
lectividad.

¢ PERTETTI, Juan José. Los beneficios del gasto
publico social al final del decenio de los
ochenta. Andlisis polttico. Universidad Na-
cional de Colombia, 1992, p.98.
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El articulo 366 de la Constitucién esta-
blece que “el bienestar general y el mejo-
ramiento de la calidad de vida de la po-
blacion son finalidades sociales del Esta-
do. Serd objetivo fundamental de su acti-
vidad la soluciondelasnecesidadesinsa-
tisfechas de salud, de educacion, de sa-
neamiento ambiental y de agua potable.
Para tales efectos, en los planes y presu-
puestos de la nacion y de las entidades
territoriales, el gasto publico social ten-
drd prioridad sobre cualquier otra asig-
nacién”, con excepcién de los casos de
guerra exterior o por razones de seguri-
dad nacional (Art.350).

Para la asignacién territorial del gasto
publico social, el Gobierno debera tener
en cuenta el nimero de personas con ne-
cesidadesbdsicas insatisfechas, la pobla-
ciénylaeficienciafiscal y administrativa.

La consagracién del gasto piblico social
sélotienede novedoso el haberseelevado
acdnon constitucional,loquedeninguna
forma garantiza los fines paralos cuales
fue dispuesto. Dos constantes han ca-
racterizado el gasto social en Colombia
en las dos dltimas décadas: por una par-
te, su invariabilidad desde el punto de
vista cuantitativo. Al no disponerse por-
centajes en la Constitucién, serd final-
mente el Gobierno el que la determine,
con prioridad sobre los demds gastos,
pero en cuantia que muy probablemente
no atenderd las expectativas. Por otra
parte, su dudosa efectividad, teniendo
en cuenta que gran parte de los progra-
mas bandera que identificaron los 1il-
timos cuatrenios, tales como la vivienda
sin cuota inicial, erradicacién de pobreza
absoluta, etc., fueron un gran fracaso,
convirtiéndose en inversiones deficita-
rias, no recuperables y, en iiltimas, sin
capacidad para resolver los problemas
sociales del pueblo colombiano.

El gasto piblico social debe estar acom-
panado de una politicafinancieray fiscal
acorde con los objetivos constitucionales,
los cuales sélo se logran a partir del fo-
mento a la produccién y su consecuente
generacién de empleo, ya que las necesi-
dades bdsicas se satisfacen a partir del
trabajoindividual (contrariando un poco
laconcepcién de Keynes sobre el Estado),
el mantenimientodelacapacidad adqui-
sitiva de la moneda (politica fiscal esta-
bilizadora), el control sobre los precios, y
una politicaimpositiva verdaderamente
redistributiva, y no como sucede con im-
puestos como el de importacién y el del
Valor Agregado, con los cuales, en el pri-
mer caso, se beneficia a un consumidor
potencial de mayor ingreso con la re-
duccién de impuestos, y en el segundo,
se perjudica al consumidor en general
con el manejo indiscriminado del IVA.

Al respecto, el profesor Juan Camilo
Restrepo sefiala que para que haya mas
"gasto publico social redistributivo en
Colombia deben velar para que haya
también finanzas publicas sanas. Yéstas,
como lo sefiala la historia, no resultan
sdlo de las buenas intenciones constitu-
cionales, sino de las buenas politicas
macroeconémicas’®.

VIIL.Régimen fiscal de participacién
1. El situado fiscal

El articulo 182, inciso 22 de la Consti-
tucién de 1886, modificado porel articulo
53 del acto legislativo N2 1 de 1968, es-
tablecié que "salvo lo dispuesto por la
Constitucion, la ley, a iniciativa del Go-

1 RESTREPO, Juan Camilo. La hacienda pitblica
en la nueva Constitucién, Bogoté, Ediciones
Librerfa del Profesional, 1992, p.35.
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bierno, determinard los servicios a cargo
de la nacioén y de las entidades territo-
riales, teniendo en cuenta la naturaleza,
importancia y costos de los mismos, y
sefialard el porcentaje de los ingresos
ordinarios de la nacién que deba ser dis-
tribuido entre los departamentos, las in-
tendencias y comisartas y el distrito es-
pecial de Bogotd, para la atencidn de sus
servicios y los de sus respectivos munici-
Dpios, conforme a los planes y programas
que se establezcan’...

Este inciso estructura el denominado si-
tuado fiscal, que fue reglamentado por
la ley 46 de 1971.

A pesar del sistema de incremento por-
centual establecidoen laley, el Gobierno
se mantuvo en el 15% de los ingresos or-
dinarios de la nacién, divididos asi: a) si-
tuado fiscal territorial.correspondiente
al 30% del valor total, que se distribuia
en forma igualitaria entre las entidades
territoriales, y b) situado fiscal pobla-
cional, que se distribuia en razén de la
poblacién (70% restante).

De los recursos anteriores se destinaba
el 26% a favor de la salud, con destino a
los servicios seccionales, y el 74% restan-
te paralaeducacién, afavordelos Fondos
Educativos Regionales.

Este situado fiscal se mantuvo en la
Constitucién de 1991, articulo 356, a fa-
vordelos departamentosy distritos espe-
ciales de Santa Marta, Cartagena y el
distrito capital de Santa Fe de Bogot4.
Estos tres tltimos se benefician igual-
mente de la participacién municipal a
que se refiere el articulo siguiente.

Sudestinacién semantuvoafavor de la sa-
lud y la educacién, aunque la proporcién
seré finalmente la que determine la ley.

Como aspecto negativo estd el no ha-
berse indicado el porcentaje de la parti-
cipacién, limitando el concepto a “los re-
cursos requeridos para atender adecua-
damente los servicios para los cuales
estd destinado”. Frente al gran orden de
necesidades que tienen estas entidades
territoriales en materia de salud y edu-
cacién, y la imposibilidad del Gobierno
nacional de transferir un porcentaje im-
portante de sus recursos, por cuanto éste
debe atender otros de cardcter esencial,
muy seguramente se mantendra los
porcentajes actuales.

El actual situado fiscal se divide igual-
mente en dos: a) el territorial: equivalen-
te aun 15%, que se distribuird en forma
igualitaria entre los entes beneficiarios,
proporcién que podr4 ser revisada cada
cinco (5) afios por el Congreso de la
Republica, y b) de necesidades: equiva-
lente a un 85%, que se distribuiré en for-
ma mads equitativa que el anterior, te-
niendo en cuenta: 1?) elnimero de usua-
rios actuales y potenciales del servicio;
2?) el esfuerzo fiscal representado en el
comportamientodelas rentasy recursos
propios (impuesto predial unificadoein-
dustriay comercio), y 39) la eficiencia ad-
ministrativa o capacidad de gestién y re-
sultado respecto de los servicios a su cargo.

En la nueva disposicién constitucional
se mantiene la posibilidad de que las en-
tidadesbeneficiarias, principalmente los
departamentos, atiendan tales servicios
directamente o a través de los municipios,
como en efecto sucede a partir de la ley
10de 1990, articulo 13, en 1a cual los fon-
dos de salud municipales reciben recur-
sos del situado para atender el primer
nivel de atencién médica, que comprende
hospitales locales, centros y puestos de
salud.
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2. La participacién municipal

Mediante el decreto 232 de 1983 se esta-
blecié la participacién a favor de los
1.017 municipios del pais,del Impuesto
al Valor Agregado en una proporcién
que se incrementaria desde 1983 a 1986
hasta en un 30% del recaudo nacional.

Laley 12 de 1986 incrementg el porcen-
taje de la participacién desde un 30.5%
en el segundo semestrede1986 hastaun
50% en forma gradual en 1992.

En desarrollo de esta ley, mediante de-
creto 77 de 198, se establecieron las atri-
buciones que debian asumir estas enti-
dades territoriales en materia de agua
potable y saneamientobdsico, educacion,
asistencia agropecuariay mantenimien-
to de parques y monumentos, puertos y
muelles fluviales y caminos vecinales.

Estos recursos debian destinarse en la
proporcién que indicara el ministerio de
Hacienda y Crédito Publicoparaejecutar
los proyectos de inversién indicados en
el articulo 251 del Cédigo de Régimen
Municipal adicionado por el articulo 10
de la ley 53 de 1990.

En la nueva Constitucién se cambia la
participacién sobre el Impuesto al Valor
Agregado por la participacién sobre los
ingresos corrientes de la nacién (tribu-
tarios y no tributarios) creandose, aun-
queno se le dé esta denominacién, un si-
tuado fiscal municipal.

Los criterios de reparticién de tales re-
cursos son complejos, por cuanto com-
prenden: a) un situado equivalente al
60%, distribuido atendiendo el nimero
de necesidades bdsicas insatisfechas y
el nivel de poblacién de los municipios, y
b) el 40% restante en funcién de la po-

blacién, la eficiencia administrativa y el
progreso demostrado en calidad de vida
con un incremento para los pequefios
municipios, entendidos como los que
tienen una poblacién menor de 50.000
habitantes.

El porcentaje de los ingresos corrientes
sera del 15% en 1993, sin que, en todo
caso, sea inferior a lo percibido como
participacién del Impuesto al Valor Agre-
gado en 1991 en pesos constantes (arti-
eulo transitorio 44), hasta un 22% como
minimo en el afio 2002.

Podemos resumir de la siguiente manera
las criticas que se le hacen a esta nueva
forma de particién:

a. Se crea una dependencia de los muni-
cipios a la participacién que se recibe de
la nacién, descuidando el recaudo de las
rentas propias, aunque legalmente éste
constituye uno de los criterios para esta-
blecer individualmente el monto de la
participacién por municipio.

b. Las funciones que se descentralizan a
favor de los municipios requieren tal
porcentaje de inversién, que ordinaria-
mente los recursos asignados resultan
insuficientes para atender estas nece-
sidades. Sélo a partir de la planeacién y
el establecimiento del control de resul-
tadosy gestién podra atenderse amedia-
no plazo la prestacién de los servicio pu-
blicos domiciliarios.

c. La falta de control (anteriormente co-
rrespondia a planeacién departamental)
sobre la destinacién de la participacién
en gastos de inversién, en las proporcio-
nes que indique el ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico, evitando que se
destinen a atender el funcionamiento de
las entidades territoriales.
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d. Debe evitarse la pluralidad de inver-
siones y gastos de infraestructura entre
la nacién y los municipios, con el objeto
de que no haya duplicidad del gasto pu-
blico.

VIIIL El servicio publico

La concepcidén del servicio publico, ape-
sar de sus detractores, que buscan en su
crisis la eliminacién del concepto como
elemento determinante de la funcién del
Estado y principalmente de las auto-
ridades publicas (Arts.12°y22del C.C.A.),
se fortalece en la nueva Constitucién, al
consagrarlo como "inherente " a su fina-
lidad social .

La descentralizacién de los servicios
publicos domiciliarios se fortalece a par-
tir del principio de complementariedad,
por cuanto, si bien su competencia se ra-
dica en los municipios, se establece que
los departamentos cumplirdn funcién
de apoyo y coordinacién, y se crea la Su-
perintendencia de Servicios Piblicos Do-
miciliarios, encargada de ejercer por
delegacién del Presidentedela Reptiblica
el control, la inspeccién y vigilancia de
las entidades que los prestan.

Al aumentar los recursos que obtienen
los municipios por concepto de partici-
pacién, se aumenta la capacidad de en-
deudamiento de estas entidades terri-
toriales, abriéndoselaoportunidad para
que se puedan asumir los costosos com-
promisos que genera la atencién de estos
servicios. Sin embargo, para que ello se
logre es necesario crear la cultura de la
planeacién, de tal forma que sean apro-
bados planes de desarrollo integral o
simplificados que sean ejecutados anual-
mente a través de los programas de in-
versién contenidos en los sistemas pre-
supuestales.

Con el establecimiento del control de
gestién y resultado corresponderd a las
contralorias velar por que estos planes
anuales o plurianuales representen un
avance dentro del Plan de Desarrollo,y
no correspondan al criterio particular o
al interés personal de alcaldesy concejos.

Porotraparte, el articulo 368 de la Cons-
titucién rompe con los sistemas de cambio
imperfecto (o de parcial equivalencia) y
de la capacidad contributiva, para la de-
terminacién de las tasas de servicio.

El articulo citado establece: "La Nacion,
los departamentos, los distritos, los mu-
nicipios y lasentidades descentralizadas
podrdn conceder subsidios, en sus res-
pectivos presupuestos, para que las
personas de menores ingresos puedan
pagarlastarifasde los servicios piiblicos
domiciliarios que cubran las necesidades
bdsicas”. Es decir, teéricamente, los sub-
sidios no podran establecerse a partir de
la diferenciacién de las tarifas por estra-
tos, como actualmente acontece, regre-
sando al principio del beneficio, en el
cual todos deben pagar por igual el ser-
vicio prestado; sila entidad piblica quiere
subsidiar el servicio a personas de meno-
res ingresos, deber4 apropiar en su pre-
supuesto las partidas necesarias para
cubrir el monto del subsidio. De todas
formas, las condiciones econémicas de
las entidades del Estado, en todos los
6rdenes, no permitird en mucho tiempo
aplicartal precepto, engrosando el nime-
ro dedisposiciones que constituyen,den-
tro de un criterio nominal, un pasivo so-
cial.
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