NOTA
EDITORIAL

LA AUTONOMIA DEL BANCO DE
LA REPUBLICA Y EL RECIENTE FALLO
DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Sin duda, una de las modificaciones mas importantes introducidas
por la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 fue la creacion de un
banco central autonomo encargado de combatir la inflacion. Con esta
decision, no solo se acogié la experiencia internacional en esta materia
sino que al designar a la Junta Directiva del Banco de la Republica como
autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, el ejecutivo perdié estas
competencias, que hasta entonces habia detentado de manera exclusi-
va. La idea de establecer un 6rgano constitucional autébnomo encarga-
do de preservar el valor adquisitivo de la moneda se fundamento en la
tesis de que solo con politicas de largo plazo puede reducirse la infla-
cion y que los gobiernos son propensos, por razones de conveniencia
politica. a producir sorpresas de expansion monetaria para estimular
temporalmente el crecimiento econéomico, en detrimento de la estabili-
dad de precios

La Corte Constitucional ha jugado un papel muy importante en sena-
lar los alcances de la autonomia del Banco de la Repuablica y en delimi-
tar sus funciones frente a las demas ramas del poder puablico. Las
decisiones de la Corte Constitucional se pueden dividir en dos fases.
Una primera, que va hasta 1994, en la cual se ocupd principalmente
de definir la autonomia técnica, patrimonial y administrativa del Ban-
co. Y una segunda fase que ha enriquecido esa doctrina constitucional
e incorporado en su analisis temas cruciales como la relacion del Ban-
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co de la Republica con las ramas legislativa y ejecutiva. En ambas fases
la jurisprudencia de la Corte ha respaldado de manera inequivoca la
autonomia del Banco de la Repuiblica y de su Junta Directiva como au-
toridad monetaria, cambiaria y crediticia.

En esa misma direcciéon se encuentra orientada la reciente providencia
que declard la constitucionalidad del articulo 2 de la Ley 31 de 1992 e
inexequible una parte del pariagrafo de dicho articulo que imponia la
obligacion a la Junta Directiva del Banco de la Republica de fijar cada
ano una meta de inflacion menor que la registrada en el ano anterior.
En este fallo, la Corte profundiza en el tema de la coordinacion entre
las politicas cambiaria, monetaria y crediticia a cargo de la Junta Directi-
va con la politica fiscal, salarial y de empleo a cargo del Gobierno Nacio-
nal. Infortunadamente se ha vuelto costumbre discutir publicamente, a
través de los diferentes medios de comunicacion, los fallos de la Corte
Constitucional antes de conocer su texto, con la anica base de un resu-
men que, después de la reunion de la Sala Plena, hace el Presidente de
la Corte. Esta practica lleva a que no siempre el alcance de los fallos se
conozca correctamente, 0o a que los comentarios no reflejen el real con-
tenido del fallo. Asi, durante los pasados meses de junio y julio, se espe-
culé mucho sobre una supuesta restriccion de la autonomia del Banco,
asi como sobre la imposicion de objetivos adicionales a los contempla-
dos por la Ley 31 de 1992,

Conocida la sentencia C-481 de 1999 puede concluirse que no afecta el
mandato constitucional del Banco de la Republica de combatir la infla-
cion como equivocadamente se informo, vy que, antes que menoscabar
los fundamentos de la autonomia de la institucion, contiene muchas

ideas que la refuerzan'.
Las siguientes son las principales conclusiones de la citada sentencia:

e La preservacion de la estabilidad de precios constituye no solo un
derecho de los ciudadanos sino también un deber del Estado.

Senala la Corte que es innegable que en una “economia de mercado
como la colombiana (CP art. 333) la preservacion de la capacidad ad-
quisitiva de la moneda es una meta trascendental de la politica econ6-
mica estatal, por cuanto la inflacion no solo afecta el crecimiento y
desarrollo economicos, sino que tiene también efectos sociales regresi-
vos. Asi, desde el punto de vista estrictamente economico, en el largo
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plazo. la inflacién genera distorsiones y desequilibrios que obstaculi-
zan la asignacion eficiente de los bienes y servicios, por cuanto altera
los precios relativos entre las mercancias y acrecienta los costos de tran-
saccion, con lo cual retarda el crecimiento y produce desconfianza en
los mercados. Y desde el punto de vista social, la inestabilidad en los
precios tiene un impacto negativo en toda la sociedad, pero en especial
en los sectores mas vulnerables de la poblacion, va que reduce su in-
greso real, por lo cual la inflacion se ha convertido, tal y como se afirma
recurrentemente, en uno de los impuestos mads regresivos”.

e El Banco de la Republica tiene como finalidad bdsica combatir la
inflacion.

Acorde con la anterior premisa, es decir, considerando los beneficios
que para la sociedad implica preservar la estabilidad de precios, la Cons-
titucion le asignoé al Banco de la Republica y a su Junta Directiva como
autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, la finalidad basica de com-
batir la inflacion. Para ello, la misma norma constitucional le estable-
Ci0o una autonomia patrimonial, administrativa y técnica y definio que
este organismo no pertenece a ninguna de las ramas clasicas del poder

sSino que es una institucion autonoma frente a ellas.

* La Constituyente acogio un modelo intermedio de banca central
en el cual no tiene independencia plena, pero tampoco estda subor-
dinado al Gobierno.

Aclara la Corte que “el constituyente no escogio ninguno de los mode-
los extremos de la Banca Central, a saber, aquel en que el Banco es
una institucion totalmente subordinada al Gobierno y que persigue
simultineamente multiples finalidades (estabilidad monetaria, fomento
de determinadas industrias, etc...), tal vy como lo fue el Banco de la Re-
publica en los anos sesenta, ni aquel en donde, por el contrario, el
Banco Central es totalmente independiente de sus decisiones y tiene
exclusivamente la finalidad de controlar la inflacion, sin que deba to-
mar en consideracion otros objetivos™.

* La funcion de combatir la inflacion por parte del Banco de la Re-
publica tiene limites formales y materiales.

Se define como limite formal la ley que en materia de funciones e ins-
trumentos senale de manera general el Congreso, en este caso la Ley
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31 de 1992, y el Plan Nacional de Desarrollo, y como limite material, la
coordinacion con la politica econéomica general.

e  En ejercicio de este limite formal el Congreso no puede invadir la
autonomia de la Junta.

La sentencia reitera que el Congreso solo puede establecer criterios y
objetivos generales que no invadan “el contenido esencial de la auto-
nomia de la Junta, o que obliguen a la Junta a adoptar decisiones que
imposibiliten ¢l mandato de coordinacion entre esa entidad y las otras
autoridades econémicas o que desconozcan el contenido social del Es-
tado colombiano y las finalidades de su intervencion en la economia”.
Es decir, que al legislativo le esta “vedado senalar directrices concretas,
por cuanto, de hacerlo, estaria desplazando la decision auténoma de la

Junta”.

e  Los limites materiales se concretan en la coordinacion con la poli-
tica economica general.

Las funciones de la Junta “deben ejercerse en coordinacion con la poli-
tica economica general y sus actuaciones, como las de los demas orga-
nos del Estado, deben propender a la realizacion de los valores del Estado
social de derecho (CP art.1 y 2) y a la materializacion de los fines pro-
pios de la intervencion del Estado en la economia (CP art. 334). Esto
significa que si bien la finalidad primaria de la actividad del Banco es la
estabilidad de precios, sin embargo esta institucion no puede ser indife-
rente a otros objetivos de politica econdomica de raigambre constitucio-
nal, como pueden ser la busqueda del pleno empleo o la distribucion

equitativa de los beneficios del desarrollo (CP art. 334 ).

Esta afirmacion de la Corte confirma lo ya dicho en el pasado por el Alto
Tribunal al indicar que el marco de coordinaciéon por excelencia debia
ser el Plan Nacional de Desarrollo que por esencia establece las estrate-
gias e instrumentos que se utilizaran para lograr no solo el crecimiento
economico sino el cumplimiento de los distintos objetivos que le impo-
ne a la accion estatal la Constitucion de 1991. Adicionalmente, es com-
patible con la Ley 31 que senala que la coordinacion de las politicas
debe hacerse anualmente con el programa macroeconomico aprobado
por el Consejo de Politica Economica y Social (CONPES), en donde se
establecen metas de crecimiento economico, empleo y gasto publico.
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Cabe recordar que desde la creacion de la Junta Directiva, el programa
economico ha sido aprobado de comiun acuerdo con el Gobierno Na-
cional. Este programa, que se anuncia anualmente, busca la consisten-
cia entre las variables monetarias, cambiarias, financieras y fiscales con
el logro de objetivos especificos como la tasa de crecimiento de la eco-
nomia y la meta de inflacion.

En un plano mas priactico, este ejercicio de coordinaciéon se hace men-
sualmente con el Ministro de Hacienda en la reunion de junta directi-
va, en la cual se revisa el comportamiento de los precios para definir la
politica en materia de tasas de interés. El informe sobre inflacion que
el Banco de la Republica publica trimestralmente, hace un seguimien-
to cuidadoso no solo del comportamiento de los agregados moneta-
rios sino que también atiende a la evolucion de variables reales como
el empleo, la produccion, etc., la cual, obviamente, hace parte de los
fundamentos de las decisiones de la autoridad monetaria.

Asi las cosas, la Corte invoca en su sentencia algo sobre lo cual estan
de acuerdo todos los economistas. Esto es, que la politica monetaria,
cambiaria y crediticia debe ser consistente con las politicas fiscal, sala-
rial y de empleo, a cargo del gobierno, para mantener el equilibrio y
dinamismo de la economia. Con ¢l fin de hacer posible esta consisten-
cia, indica la Corte que “el deber de mantener la capacidad adquisitiva
de la moneda no solo se predica de la autoridad monetaria, crediticia y
cambiaria, ..., sino tambi¢én de quienes tienen responsabilidades en la
formulacion y ejecucion de la politica general del pais”. En consecuen-
cia y utilizando palabras de la Asamblea Nacional Constituyente: el
Banco de la Republica no esta subordinado al gobierno, como tampo-

co el gobierno lo esta al Banco.

o El mandato legal que ordena al Banco adoptar metas de inflacion
stempre menores a las registradas afecta la autonomia de la Junta
¥y desconoce la coordinacion entre las funciones de la Corpora-
cion y la politica economica general.

Encuentra la Corte que dado que el legislador no puede definir temas
particulares y concretos relacionados con la forma como debe realizar
sus funciones la Junta Directiva del banco central, Ia obligacion de fijar
una meta inferior a la registrada limita su autonomia técnica. Reitera la
doctrina que dicha autonomia consiste en “su capacidad para analizar
libremente los fenomenos monetarios y para disenar sin injerencia de
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otras autoridades los instrumentos que demande ¢l ejercicio de sus atri-
buciones en aquellas materias que tienen por objeto cautelar la estabi-
lidad de la moneda y asegurar la solidez y la confianza en el sistema
monetario del pais”.

Como puede apreciarse, la sentencia mantiene la funcion objetivo del
Banco de combatir la inflacién y aclara como esta funcion se encuentra
dentro del marco del Estado social de derecho. Desarrolla juiciosamente
argumentos sobre la naturaleza del Banco que se identifican claramen-
te con los antecedentes de la Asamblea Nacional Constituyente. Elabo-
ra la doctrina que respecto a la coordinacion de las funciones de la Junta
Directiva frente a la politica econémica general habia expresado en el
pasado. Ratifica la autonomia del Banco frente a las funciones del Con-
greso. Finalmente, recuerda a las demas entidades del Estado que tam-
bién tienen compromisos para combatir la inflacion y que, por lo tanto,
el mandato constitucional de coordinacion es de doble via.

De alli que no tengan sustento en el texto de la providencia las versio-
nes y comentarios que sugieren que la Corte con su fallo modifico el
mandato constitucional que tiene el Banco para combatir la inflacion.
La Corte, correctamente, aboga por la consistencia de la politica ma-
croeconOmica como instrumento para lograr un crecimiento econOomi-
co mas alto con mayor empleo y menor inflacion, principio que ha regido
las decisiones de la Junta Directiva del Banco de la Republica desde el
momento mismo de su creacion.

Miguel Urrutia Montoya
Gerente General*

Esta nota se eiaboro con la colaboracién del Doctor Gerardo Hernandez Correa, Secretario de
la Junta Directiva del Banco de la Republica. Las opiniones del presente editorial no comprome-
ten a la Junta Directiva y son responsabilidad del Gerente General,
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NOTA

b En un interesante salvamento de voto el magistrado Eduardo Cifuentes Munoz expreso su
desacuerdo con la posicion mayoritaria de la Corte, argumentando, entre otras, las siguientes
razones: i) El que se hubiera senalado como limite de la competencia de la Junta Directiva del
Banco de la Republica las llamadas “normas-mandato” previstas en la Carta podria restringir su
autonomia técnica. En palabras del Magistrado * La imposibilidad de alcanzar simultaneamente
todos los objetivos econdmicos, propiciara una conflictividad constante en torno de cada poli-
tica adoptada por la Junta Directiva, cuya impugnacion o defensa emularan desde distintos
horizontes temporales y supuestos tedricos.” ii) El que el legislador determinara a la Junta
Directiva sefialar una meta especifica de inflacion siempre menor a la ultima registrada no era
inconstitucional. “La Constitucion, como se ha sostenido en varias oportunidades, siempre que
se respeten sus principios, valores y reglas, deja a los poderes constituidos- sobre todo al
Legislador- una esfera amplia para establecer y ensayar distintas politicas.” En opinion del
magistrado si una medida es considerada equivocada o inconveniente, compete al Legislador
y no a la Corte Constitucional, pronunciarse sobre ella.
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