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Resumen

Este afio recorre el aniversario de la Constitucion del 1991. Los profesores de la Facultad de Ciencias Econémicas y los
investigadores del CID fueron invitados a escribir sobre las consecuencias econémicas de la Carta, con libertad de
coautoria, enfoque tedrico y metodologia. Las contribuciones salieron publicadas por el diario El Espectador.
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This year marks the anniversary of the 1991 Constitution. Professors of the School of Economics and researchers
of the CID were invited to write about its economic consequences, with freedom of co-authorship, theoretical
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30 aiios de igualdad constitucional entre mujeres y hombres:

logros y retos

Juanita Villaveces Nifio y Laura Ramos Jaimes

Ya son 30 afios de la declaracién de la igualdad entre mujeres y hombres en la Constitucién de
1991 (articulo 43), lo que represent6 un hito para las reivindicaciones de las mujeres en cuanto
nuestra participacion en la toma de decisiones en las esferas politicas, econémicas y sociales
del pais. La importancia de este logro se hace aliin mas evidente al resaltar que de las 70
personas elegidas por voto popular para hacer parte de la Asamblea Nacional Constituyente de
1991, sélo cuatro eran mujeres: Aida Abella de la UP, Helena Herrdn del Partido Liberal, y Maria

Mercedes Carranza y Maria Teresa Garcés del M-19. Como resultado de esta declaracién de
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igualdad, el desarrollo legal nacional ha incluido aspectos como el acceso a la propiedad rural,
la ley de igualdad laboral, la prohibicién de la distincién basada en categorias relacionadas con
el sexo, la despenalizacién de la interrupcién del embarazo en tres causales, la legislacion

contra la violencia de género y la ley de cuotas, entre otros.

No obstante, el panorama no ha dado a las mujeres la consigna de igualdad. En el ambito
econdmico la situacién revela brechas y discriminaciones que, en contextos de choque como la
actual pandemia por la Covid-19, apuntan a profundizar la desigualdad histérica entre mujeres
y hombres. Antes de la pandemia, la tasa de desempleo de las mujeres era del 13,6%y la brecha
en comparacién con los hombres era de 5,6 puntos porcentuales (p.p.). Para finales de 2020,
después de casi ocho meses de pandemia, el desempleo femenino incrementé 6,3 p.p. y la
brecha respecto a los hombres se amplié a(in mas, la cual se ubicé en 6.1 p.p. (DANE, 2020).
Esta situacién revela que el mercado laboral no ha resuelto las desigualdades histéricas y que
los ajustes ante choques negativos en el mercado laboral se valen de profundizar las brechas

de género.

En 30 afios, la participacién femenina mejord sustantivamente en la educacién y en el mercado
laboral, lo que se tradujo tanto en un aumento de la inclusién de las mujeres como de las
posibilidades de movilidad social. Sin embargo, las estadisticas de participacién laboral ocultan
que en total las mujeres trabajamos mds que los hombres sin recibir contraprestaciones sociales
ni econémicas, ni el reconocimiento social que tal labor implicaria. Segtin el DANE (2018), las
mujeres trabajamos un promedio de 14 horas y 49 minutos diarias, distribuidas entre 7 horasy
35 minutos en actividades remuneradas, y 7 horas y 14 minutos en actividades domésticas y
de cuidado no remuneradas. Esto contrasta con un total de 12 horas y 39 minutos para el caso
de los hombres, quienes dedican 9 horas y 14 minutos a trabajo remunerado, y 3 horas y 25

minutos en trabajo no remunerado.

La mayor cantidad de trabajo de las mujeres en comparacién con los hombres se debe a que
nuestro trabajo remunerado no desplaza ni reemplaza el trabajo no remunerado del hogar,
mientras que los hombres tienen la posibilidad de hacer ese intercambio. A esto se le conoce
como “la doble jornada”, ya que una mujer que recibe una remuneracién, muy probablemente
dedica muchas mas horas a trabajar en su hogar antes, después e incluso durante su jornada

laboral que los hombres de su nicleo familiar.
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La relevancia de reconocer que la doble jornada es un problema de politica radica en que esta
recrudece la “pobreza de tiempo” de las mujeres, un fenémeno que se concentra tanto en
nosotras, que pareciera la explicacién de la raiz de las desigualdades entre hombres y mujeres
(politica, econémica y social). Trabajar a diario mas de dos horas que los hombres implica que
las mujeres tenemos menos tiempo para descansar y reponer nuestra mano de obra y también
para actividades de crecimiento individual como la lectura, el aprendizaje de oficios, la
participacién en politica y la construccién de redes sociales. Es decir, incluso si tuviéramos los
mismos ingresos monetarios que los hombres en nuestros hogares, tendriamos menos

oportunidades efectivas para disfrutar de los resultados de nuestro trabajo.

En el caso de las mujeres que deciden o se ven obligadas a especializarse en la provisién de
cuidado y labores domésticas no remuneradas, el hecho de que esta labor no sea reconocida
como una actividad que contribuye activamente a la economia se refleja en la mayor
probabilidad de que haya una dependencia econémica de un hombre. Tal dependencia se
traduce en relaciones desiguales en las que nuestra toma de decision se ve limitada por la

opinién e incidencia masculinas.

Han sido 30 afios de reconocimiento constitucional de la igualdad entre mujeres y hombres,
pero la vulnerabilidad laboral, la mayor carga laboral remunerada y no remunerada, la pobreza
de tiempo y la dependencia econémica de las mujeres en nuestro pais son obstdculos
innegables para hacer efectivo el articulo 43. Trabajar a favor de reformas que mejoren la
calidad de vida de las mujeres y su participacién en la vida publica necesita de un abordaje
legislativo y politico que se base en el reconocimiento de la economia del cuidado y la pobreza
de tiempo como problemas estructurales para el disfrute y eleccién de un proyecto de vida de
las mujeres. Esta es una de las tareas pendientes para los préximos afios, ojald no 30 sino

menos.
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30 aiios de constitucion: el papel de las administradoras de fondos

de pensiones en el mercado de capitales colombiano

Karoll Gémez

El mercado de capitales en Colombia ha experimentado un nivel de maduracién y crecimiento
considerable en las Gltimas décadas, siendo el modelo econémico impuesto por la Constitucion
del 91 el que sent¢ las bases para este desarrollo. Hoy, treinta afios después, es indiscutible el
papel protagénico que los Fondos de Pensiones Obligatorias (FPO) tuvieron en este proceso.
Sin embargo, existen caracteristicas estructurales del mercado de administracién de estos
fondos que pueden jugar en contra de los objetivos iniciales que se plantearon para la

privatizacion de los fondos de pensiones.
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La Constituciéon de 1991 adopta como principio rector la gestion privada y descentralizada de
la Seguridad Social en el pais. Para ello, se crearon las administradoras de fondo de pensiones
y cesantias (AFP) como entidades especializadas encargadas de la gestién de los ahorros
individuales de sus afiliados. Tras la entrada en operacién de los FPO en 1994, las AFP
empezaron a recibir una cantidad de recursos cada vez mds importantes, los cuales fueron
invertidos en gran medida en el mercado bursétil colombiano, siendo estos recursos
protagonistas en el proceso de madurez del mercado. Mientras que, a principios de la década
del noventa, el mercado bursatil colombiano era uno de los menos profundos y desarrollados
de la regién con una capitalizacién del 11% del PIB, en 2010 se alcanzé la capitalizacién

histérica mas alta con un 72,7% del PIB; y actualmente alcanza un 40,8%.

Ademais de la dinamizacién del proceso de capitalizacién del mercado, las AFPs le dieron un
impulso muy importante al mercado de renta fija publico en el pais, convirtiéndose en el
principal tenedor de titulos de tesoreria de la nacién y haciendo de este mercado el mas liquido
y profundo del pais. Similarmente, la administracién de recursos por parte de las AFP hizo
necesario el perfeccionamiento del marco normativo y regulatorio para su operacion, por lo que
la Ley 1328 de 2009 introdujo el esquema de multifondos, lo cual incentivé la mayor demanda
de acciones de empresas locales con fines de diversificacion de portafolio por parte de estas
entidades. Muestra de esto es el incremento en la participacion de estos activos en la
composicion de portafolio de las AFPs, el cual pasé de un 15% en 2006 a un 35% en 2020. Estos
cambios motivaron a su vez la modernizacién en la infraestructura del mercado de valores e
impulsaron la sofisticacién del mercado con una mayor y creciente demanda de instrumentos
derivados, los cuales en 2020 representaron un 74,3% del monto total del portafolio de
inversiones del mercado, seglin datos de la superintendencia financiera. Estos cambios
contribuyeron conjuntamente a una mejora general en la eficiencia, transparencia y

profundidad del mercado colombiano.

Sin embargo, y pese a estos efectos positivos, es natural preguntarse si la rentabilidad
acumulada efectiva anual del 0,87% (desde el inicio de operaciones en mayo de 1994 al 31 de
marzo de 2020) es suficiente para asegurar que los trabajadores cuenten con un mayor capital
al momento de pensionarse. ;Sera que la configuracién del mercado que desde sus inicios se
caracterizé por ser altamente concentrada estd influyendo en la valorizacién de los fondos de
retiro de los trabajadores? Una mirada al pasado revela que de las 16 administradoras de fondos

de cesantias que existian antes de la entrada en vigor de la Ley 100, solo nueve se convirtieron
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en FPOs. En 2012 ese nimero se redujo a seis y a la fecha operan solo cuatro, las cuales tienen
un poco menos de 17 millones de personas afiliadas, lo cual representa el 71,3% y administran
mas del 60% de los fondos. Esto se suma al hecho de que las tasas de administracién cobradas
a los trabajadores por operar sus cuentas estdn entre las mas altas del mundo. Mientras que en
paises como Estados Unidos y Chile la comisién cobrada por la administraciéon de fondos es
aproximadamente del 0,15% y del 0,62%, respectivamente, en Colombia varia entre el 4% y el

2%.

Hoy, después de un poco menos de 30 afios de operacién de las AFPs, es importante poner en
discusién si hay deficiencias de naturaleza estructural que deben ser corregidas. Esto con
finalidad de potencializar el dinamismo que los fondos de pensiones dan al mercado de
capitales a través de la oferta de crecientes montos de ahorros y al mismo tiempo garantizar

una valorizacién de los fondos de retiro de los trabajadores.
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Estabilidad monetaria, un triunfo de la constituciéon de 1991

lvdn Leonardo Urrea Rios

Uno de los grandes logros de la Constitucién Politica de 1991 fue fortalecer las bases para
alcanzar la estabilidad de precios en Colombia. El control de la inflacién es un activo publico
para la estabilidad macroeconémica envidiado por casi toda Latinoamérica. La historia es clara,
sin estabilidad macroeconémica no es posible generar procesos de desarrollo econémico de

largo plazo.

La inflacién (el aumento generalizado en el nivel de precios de la economia) no es un asunto
menor. Cuando la inflacién es baja y estable, no es ningtin problema: la gente se acostumbra y

puede cubrirse. Sin embargo, cuando se dispara o es muy inestable, los asalariados y los
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retirados pierden, dado que sus remuneraciones se ajustan de forma anual. Pierde en general
cualquier agente econémico que tenga efectivo, porque cada vez podra adquirir menos bienes

y servicios.

El Gnico periodo de hiperinflacién en Colombia se presenté durante la Guerra de los Mil Dias
llegando a un méaximo de casi 400%. Esta fue estabilizada en menos de tres afios mediante la
Ley 33 de 1903 de reforma monetaria. La Guerra profundizé el declive de unas finanzas publicas
desajustadas, situacion que ya habia obligado antes a financiar al Gobierno con emisién
monetaria directa hacia finales del siglo XIX. El episodio generé en Colombia, y en la naciente
tecnocracia, un temor colectivo basado en evidencia hacia la emisién para financiar
directamente (sin titulos de deuda) los déficits fiscales y un consenso politico y técnico hacia

la estabilizaciéon monetaria.

Después del proceso de institucionalizacién del gobierno de Rafael Reyes, en 1923 en el
gobierno de Ospina, la Misién Kemmerer (una comitiva de expertos que hizo propuestas de
reformas fiscales y monetarias a varios gobiernos de Latinoamérica) creé e institucionalizé el
Banco de la Republica como una entidad publico-privada con el objetivo de proveer circulante
a la economia y estabilizar las tasas nominales de cambio. Entre los afios 40y 70, la naturaleza
del Banco fue cambiando y la politica fiscal comenzé a dominar a la politica monetaria,
imponiendo competencias para asignar crédito sectorial con especial énfasis en el fomento

econémico, creandose asi la Junta Monetaria.

En 1973 se nacionalizé definitivamente el Banco de la Republica, sin embargo, la arquitectura
institucional continué generando un permanente sesgo inflacionario que tendié a dificultar los
procesos de estabilizacion. El debate sobre la autonomia se hacia cada vez mas fuerte,
evidenciando la necesidad de independizar el Banco del Gobierno, retirar la funcién de asignar
créditos sectoriales y, por supuesto, ajustar las finanzas publicas para apoyar la estabilizacion

macroecondémica.

Asi, durante buena parte del siglo XX, Colombia presenté algunos picos inflacionarios en un
rango entre el 30% y el 45% anual. Las subidas inflacionarias siempre fueron causadas por
alguna inconsistencia entre las politicas fiscal, salarial o cambiaria. En el libro Economia
Esencial de Colombia, Eduardo Lora lo explica magistralmente. No obstante, tales alzas fueron
mucho menores que las de paises vecinos (tal vez, por la institucionalidad que dej6 el miedo

colectivo justificado hacia los excesos en el financiamiento directo al Gobierno).
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Los bancos centrales histéricamente no han sido instituciones auténomas. En paises
emergentes esto sembré la base de financiamiento directo al Gobierno mediante emisién
monetaria como consecuencia de situaciones fiscales desordenadas. A finales de las décadas de
los 70 y los 80 se dio el inicio de un movimiento internacional que buscaba darle autonomia a
los bancos centrales. En Colombia, la independencia llegé con la Constitucién Politica de 1991
dada una alineacién de economia politica internacional y local con la bisqueda de la estabilidad

de precios.

La Constitucién desvinculé el Banco del financiamiento fiscal directo (salvo con votacién
undnime de lajunta) y lo concentré en su objetivo central que es la estabilidad macroeconémica
y financiera. La junta quedé conformada por siete miembros, de los cuales dos son el ministro
de Hacienda y el gerente, y los cinco restantes son nombrados por el Presidente de la Republica
por periodos de mdximo 12 afios, dos miembros cada dos afios (aunque quedo una falla en el

mecanismo para el caso en que los codirectores renuncien).

La inflacién se redujo paulatinamente desde 1990. El Banco usé su autonomia e instrumentos
durante la crisis de 1998 y poco tiempo después adoptd la estrategia de inflacion objetivo, en
la cual el principal activo de la estabilidad de precios es la confianza de la sociedad en el manejo
monetario, soportada en un equipo técnico de alto nivel. EL Banco probé su gran valor tanto en
la crisis de 2008, como en la crisis actual, en la que ha mantenido los medios de pago y la

estabilidad financiera del pafs.

Debemos tener muy presente que el activo plblico de la estabilidad monetaria en Colombia,
regalo de la Constituyente de 1991 y de un proceso histérico de mds de un siglo, es un elemento

que todos los colombianos y hacedores de politica econémica debemos proteger.
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Constitucion y politicas publicas: lo que dice y lo que se hace

Jorge Armando Rodriguez

La Constitucién de 1991 no solo estableci6 las reglas a seguir en la toma de decisiones y la
elaboraciéon de la politica econdémica, sino que, en contravia de los cdnones del
constitucionalismo de la época, también adopté politicas econdémicas especificas, o elementos
de las mismas. Asi ocurrid, por ejemplo, con las participaciones o transferencias
intergubernamentales, el régimen de regalias y el gasto social. La desconfianza hacia el
Congreso y su disposicion a desarrollar la carta politica en la direccién esperada por los
constituyentes fue un motivante primordial de ese proceder. Se trataba del temor a que todo

cambiara para seguir igual, un reconocimiento de la fuerza del statu quo.

El balance de la Constitucién de 1991 en el campo econdémico es a mi juicio positivo, pero las
tres décadas que han transcurrido desde su expedicién muestran que aquel temor de los

constituyentes no era por entero infundado.
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La constituyente hizo en general un buen trabajo en cuanto a la fijacién de los fines y objetivos
de la accioén estatal y, con menos éxito por lo arduo del problema y por las limitaciones en lo
que puede hacer una constitucién, traté de revertir la histéricamente débil capacidad del Estado
para cumplir sus funciones. Tanto el nivel de gasto publico como el de tributacién se han
elevado de manera significativa al amparo de la Constituciéon de 1991, lo cual se ha traducido
en mejoras en la provisién de servicios sociales, por ejemplo. Con todo, dado que las carencias
en la provisién de bienes y servicios colectivos eran tan abultadas, los avances resultan a

menudo insatisfactorios.

Hay ejemplos prominentes de la forma como la Constitucién establece los propdsitos de las
politicas publicas. “Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad
Social”, sefiala el texto, a la vez que la define como “un servicio pablico de cardcter obligatorio”,
sujeta a los principios de “eficiencia, universalidad y solidaridad”. Insta, asimismo, a la
intervencion del Estado para promover “el desarrollo arménico de las regiones”, un propésito
mas que entendible dadas las grandes disparidades socioeconémicas reinantes entre ellas. En
el terreno macroeconémico, ademas de asignar al Banco de la Republica la tarea de controlar la
inflacion, ordené al Estado intervenir “de manera especial, (...) para dar pleno empleo” a la

fuerza de trabajo.

Pero si la Constitucién acierta en la fijacion de propdsitos colectivos, la capacidad para lograrlos
sigue siendo una gran limitante. Asi, aunque hay mejoras frente a un pasado en el que la caridad
o el “silvese quien pueda” eran casi las Gnicas opciones para encarar los riesgos de la vejez, el
Sistema General de Pensiones, establecido por la Ley 100 de 1993, es hoy en dia mds un sistema
general de no pensiones (apenas la cuarta parte de los colombianos en edad de jubilacién estdn
cubiertos). El pulso por la primacia y supervivencia entre el Régimen de Ahorro Individual y el
Régimen de Prima Media ocupa el centro del escenario, de tal suerte que los regimenes
pensionales, que se suponian eran los medios para lograr la universalidad con equidad,

terminaron convirtiéndose en fines en si mismos.

¢Por qué el rumbo pensional anda embolatado? Tal vez porque el rumbo no lo marca por si sola
la carta de navegacién, como se suele llamar a la Constitucién, sino también la tripulacién vy,
sobre todo, los principales duefios y pasajeros de la embarcacién. Y, a sus ojos, lo que es bueno
para las administradoras de fondos privados de pensiones y para los beneficiarios de los

regimenes especiales, es bueno para Colombia.
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La pandemia ha hecho patente que, a pesar de los llamados en contrario de la Constitucién, la
Ley 100 de 1993 tiene en cuenta apenas de manera insuficiente o inadecuada las implicaciones
del desempleo, la pobreza y desigualdad econémica para avanzar hacia la universalizacién y la

solidaridad en los campos de la atencién en salud y pensional.

Para complicar las cosas, la derecha quiere que haya solidaridad siempre que la paguen los
trabajadores y los pobres, a través, por ejemplo, del IVA a la canasta familiar; por su parte, la
izquierda quiere una solidaridad virtualmente insostenible, manteniendo una edad de
jubilacién demasiado tempranay un nivel minimo legal de la pensién superior a la remuneracién

de la mayoria de los trabajadores.

El sistema de participaciones intergubernamentales goza de mala reputacién entre algunos
economistas debido a que su incremento, ordenado en el texto original de la Constitucion,
contribuyé a la generacién del déficit fiscal estructural del gobierno central. Si bien
constitucionalizar pormenores de las politicas no es lo ideal, tales criticos le restan importancia
al hecho de que el gasto publico en general, y el de educacién y salud en particular, habia sido
tradicionalmente exiguo, una manifestaciéon de la débil capacidad estatal que afectaba el

desarrollo humano.

Aparte de que el mayor gasto, mal que bien, ha contribuido a reducir las disparidades regionales
en educacion y salud, las reglas de distribucion de las transferencias prohijadas por la carta
politica han garantizado el acceso sistemdtico al presupuesto nacional a departamentos y

municipios que, por su poco peso politico y econdmico, antes rara vez se beneficiaban de él.

El pleno empleo es un buen ejemplo de un objetivo de politica econémica consagrado en la
Constituciéon que ha sido ante todo una declaracién de buenas intenciones. Carece de los
dientes y del andamiaje institucional que si tienen el objetivo de control de la inflacién, en
cabeza del Banco de la Republica, y la regla fiscal —enhorabuena suspendida temporalmente
por la pandemia— por cuya implementacién deben velar el Ministerio de Hacienda, las

comisiones econémicas del Congreso y un comité consultivo.

¢Quién debe velar por el cumplimiento del objetivo de pleno empleo? EL Estado, responde la
Constitucién, es decir, todos, pero nadie. No es que el pleno empleo y la estabilidad de precios
vayan siempre de la mano. Sin embargo, no deja de ser diciente que en los planes del gobierno

y del banco central no figuren de ordinario metas de empleo, pero en cambio si lo hagan las de
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crecimiento econémico, un objetivo relacionado, pero que, a diferencia del nivel de ocupacion,

no tiene estatus constitucional.

No es una buena idea crear aparatos burocraticos adicionales encargados de velar por el nivel
de empleo, pero al menos algunas responsabilidades se le podrian asignar al Ministerio de

Hacienda y al DNP a este respecto.

Histéricamente, los periodos de conmocién, como los que vivimos a raiz del Covid-19, han sido
propicios para la creacién de instituciones de bienestar o proteccién social (p. €j., el seguro de
desempleo) que ayudan a limar las asperezas del capitalismo. En esa direccién, la adopcién de
una renta basica moderada y tan cercana a lo universal como sea posible responderia a la
aspiracion de la Constitucién colombiana de un Estado social de derecho y tendria efectos
favorables en varios frentes. Asi, contribuiria a disminuir la pobreza y las disparidades
econdmicas entre personas, regiones y sexos, ademas de servir de pilar de un régimen pensional

basado en la ciudadania o residencia, y no en las contingencias de la historia laboral.
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Constitucion y salud: recuerdos desde la UCI

John Mauro Perdomo Munévar y Juan Felipe Acevedo Estrella

EL COVID-19 llegé al Sistema de Seguridad Social en Salud (SGSSS), como lo hace un delantero
a una porteria sin arquero. En 2019 el Indice Global de Seguridad Sanitaria, que mide la
capacidad nacional para enfrentar enfermedades infecciosas que pueden terminar en
pandemias, ubicaba a Colombia en el puesto 42/195 a nivel mundial y en el 8/33 entre los
paises de la region. Sin embargo, dos afios después y luego de tres décadas de transformaciones
incompletas del sistema de salud, Colombia ha sido calificado como uno de los peores paises
en términos del manejo de la pandemia: ocupamos el puesto 96/98 con un puntaje de 7,7/100,
de acuerdo con el Covid Performance Index que calcula el Lowy Institute. ;Qué ocurrié? La
emergencia sanitaria puso al descubierto, de la forma mas dramatica y con frias estadisticas,
los problemas estructurales de nuestro SGSSS. Queremos referirnos a un problema, que
ademds de ser grave y persistente, ha sido critico durante la pandemia: la ineficiente asignacion

de recursos.
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Viajemos en el tiempo. Antes de las transformaciones que acarreé la Constitucion del 91, los
presupuestos para la salud no eran asignados considerando la cantidad de usuarios, los
estandares de calidad o el volumen de servicios. Los presupuestos se ajustaban inercialmente
sobre la base de un comportamiento histérico . Esta ineficiente asignacion de los recursos se
tradujo en una pobre cobertura. Para 1990 ni siquiera una de cada tres personas tenia cobertura
en salud. Esto, aunado a la violencia de la época, hizo que la esperanza de vida fuera de 69,8

anos; 1,5 afos menos que en paises con similar grado de desarrollo.

Con el Articulo 49 de la Constituciéon y su posterior desarrollo con la Ley 100 de 1993,
Colombia viré hacia un modelo organizacional descentralizado, atendiendo la evidente
necesidad de una reforma estructural del sistema. En dicha Ley se habla de un sistema de
prestacion de servicios basado en la solidaridad de las fuentes de financiacién, en las que la
eficiencia y la competencia deben ser los elementos centrales de la operacién. EL SGSSS parecia
muy sélido: los hogares aportaban una pequefa parte de sus ingresos para tener acceso a
diversidad de tratamientos médicos, y el Estado, junto con las EPS, se encargaban de que las

IPS lo hicieran posible.

Sin embargo, el camino trazado por las reformas institucionales no acabé con la ineficiencia. Si
bien es cierto que se superé el problema de cobertura, la cual aumenté casi hasta su
universalizacion: hoy el 97,7% de la poblacién colombiana estd afiliada al SGSSS, las
ineficiencias aparecieron con nuevas caras. Las lineas rojas, que definian cudles tratamientos de
alto costo estaban cubiertos o no por el Plan Obligatorio de Salud y que las EPS estan obligadas
a asegurar, se volvieron grises y difusas. Esto derivé en tutelas, que para 2011 ya representaban
sobrecostos por $3,82 billones a precios de 2020. Al final, los tratamientos terminaban siendo
financiados, directamente o indirectamente, por el bolsillo de los colombianos. También se
generaron incentivos perversos amparados en la misma Ley, de modo que la distribucién de la
afiliacion entre el régimen subsidiado y el contributivo no se han correspondido necesariamente

con la capacidad econémica de los usuarios del sistema.

Estas ineficiencias derivaron en la pérdida de recursos necesarios para la salud de todos, pérdida
que se profundizé por la corrupcién y la negligente administracién. Por ejemplo, el caso de
Nueva EPS en el régimen contributivo, cuya crisis en 2015 acarre6 una deuda de $1,81 billones
a precios de 2020; o el caso Saludcoop, en el cual sus socios desfalcaron $1,2 billones al
sistema. Una utilizacién eficiente de estos recursos quizads nos hubiera permitido contar con

una mayor cantidad de camas UCI antes de la pandemia, de manera que, en vez de tener 1,71
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camas por cada 1.000 habitantes, tuviéramos 4,99 como en Argentina o inclusive 8 como en
Alemania. De contar con suficientes camas UCI, las medidas de aislamiento no hubieran sido
tan severas. Evidentemente las reformas pasadas, como las de 2007 y 2012, se quedaron cortas

y no lograron superar estructuralmente estas ineficiencias.

Volvamos al presente. Hemos pagado caro las debilidades del SGSSS: nos acercamos a 60.000
fallecidos confirmados por COVID-19. ;Qué hacer entonces para aumentar la eficiencia en la
asignacion de recursos en el SGSSS? Quizas es momento de “salirse de la caja” y buscar una
solucidn a este problema, no en la economia sino en la salud publica. Especificamente conviene
apostar seriamente en la medicina preventiva, pues ademas de mejorar el estado de salud del
conjunto de la poblacién, permitiria liberar recursos cuantiosos para atender a quienes cuyas
enfermedades no pudimos prevenir. Este puede ser el arquero que ha estado ausente: uno que

se centre en cuidar la salud y no en curar enfermedades.

Entretanto, y mientras sigamos en pandemia, aferrémonos a uno de los derroteros de la
Constitucién: "Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y la de

su comunidad".
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El control fiscal: todo cambié para seguir igual

Germdn Enrique Nova

En el articulo 267 de la Constitucion Politica de 1991 se estableci6 que el control fiscal es una
funcién publica que tiene por objetivo vigilar la gestion fiscal de la administracion y de los
particulares que manejen recursos de la nacién. Se agregé que dicho control se ejercerd en
forma posterior y selectiva. Con este nuevo concepto de control se buscaba generar mejores
condiciones para que la Contraloria pudiera cumplir con su misién de garantizar el buen uso de
los recursos publicos, enfrentando la corrupcién y evitando la asignacién caprichosa de los

mismos.

Esta conceptualizacién significé un cambio sustancial si se compara con el control fiscal que la
Contraloria General de la Republica (CGR) ejercié, incluso desde su creaciéon en 1923.
Efectivamente, durante cerca de siete décadas el control se caracterizé por ser exhaustivo y
universal. El primer concepto incluye el control previo (antes de que actte la administracién);

el perceptivo y el posterior (después de la actuacién de la administracion).
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Por otra parte, el control universal hace referencia al requerimiento de que todo se puede y se
debe controlar. Esta nocién era la justificacion para que la Contraloria estuviera en forma
permanente en las entidades vigiladas e implicaba, ademas, que no se definieran criterios para

el ejercicio de las auditorias.

Las criticas al control fiscal tradicional se empezaron a generar en el importante informe de
finanzas intergubernamentales Wiesner-Bird, que se presenté a principios de los 80. Aqui se
planteaba la necesidad de hacer mas agil, eficiente y oportuna la ejecucién del gasto publico; la
importancia de acabar con la coadministracion como efecto del control previo y evitar las

contradicciones en sus pronunciamientos en las distintas instancias del organismo de control.

Las modificaciones establecidas en la Constitucion Politica llevaron a otra serie de cambios
institucionales que buscaban caracterizar a la Contraloria como una entidad de caracter técnico.
Asi, por ejemplo, se establecié que el contralor serd elegido por el Congreso en pleno, de terna
integrada por candidatos presentados por las altas cortes, prohibiendo, ademads, su reeleccién
para el periodo inmediato; debido a que la Contraloria no tendria oficina permanente en las
entidades vigiladas, se obligd a que todas las entidades publicas tengan una oficina de control
interno; se cred la Auditoria General de la Republica para vigilar a las contralorias y se creé la
Contaduria General de la Nacién, separando a la Contraloria de la elaboracién de los estados

contables, etc.

Las medidas anteriores llevaron a una reduccién considerable de la planta de personal pasando
de mas de 11.000 funcionarios a 5.500. Sin embargo, hay que reconocer que esta cifra es
todavia muy elevada, si se tiene en cuenta que los municipios y departamentos contaban con
su propia contraloria. Fue después de la implementacién de la ley 617 del 2000 que se redujo
drasticamente el nimero de contralorias, llegando hoy a 63, que estan en los departamentos y

las principales ciudades.

La implementacion de los lineamientos que se definieron en la Constitucién Politica no fue una
tarea facil. Se pueden destacar dos razones. Se adoptaron los cambios que se estaban dando
en la GAO (Goverment Accountability Office, la Contraloria de los Estados Unidos), repitiendo
la historia, pues en la creacién de la CGR, con la Misién Kemmerer, se adopté la misma filosofia
de control de la GAO, que habia sido creada en 1921. Por otra parte, no hubo una adecuada

capacitacién a los funcionarios para modificar la cultura de control, lo que tuvo como
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consecuencia el continuar realizando las auditorias con los mismos criterios y procedimientos

que se tenia en el pasado.

Por esta razén, en interpretacion de la Corte Constitucional, se prohibié a la Contraloria ejercer
la funcién preventiva del control fiscal al asimilarlo al control previo. Para contrarrestar esta
situacion, se presentd en el Congreso de la Republica el acto legislativo No. 04 de 2019 que
buscé desarrollar una normativa que le diera via libre al control preventivo y concomitante, en
tiempo real, para que la Contraloria pueda actuar con criterio preventivo y no llegar cuando los

hechos ya estuvieran consumados. Los resultados estan por verse.

¢Pero cudl ha sido el rol del control fiscal en la reduccién de la corrupcién? Al mirar los informes
de transparencia internacional para Colombia durante los afios 1995 (primer informe del indice
de percepcién de la corrupcién - IPC) y 2020, no se evidencia un cambio importante en la
mejora del indicador. En efecto, el IPC, que clasifica a los paises menos corruptos con puntajes
cercanos a 100, presenta a Colombia en el puesto 31 (entre 41 paises), con 34 puntos en 1995
y en el puesto 92 (entre 180 paises), con 39 puntos en 2020. Con estos datos se destaca que

en materia de control fiscal todo cambié para seguir igual.
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La descentralizacion entre la guerray la paz

Dario I. Restrepo y Camilo A Gomez

En “Volvié la guerra”. Frase corta llena de estupor y miedo, pero también de indignacién que
convoca a la accién para frenar una légica que muchos consideran irremediable. Desde la firma
del Acuerdo de Paz han ocurrido 160 masacres, 378 asesinatos de lideres sociales y 252 de
excombatientes, al tiempo que tres grupos guerrilleros se fortalecen y se evidencia la

regeneracion de los paramilitares.

¢Qué tiene que ver la persistencia de las violencias con la centralizacién? Todo. La guerra es un
asunto geografico. Dicho de otra manera, una pugna por el control de los territorios y sus
recursos. Los lideres de los partidos tradicionales de la década del ochenta asi lo entendieron.
El ascenso de la “insurgencia de las provincias” contra el centro manché los bordes del
centralismo andino con persistentes y extensivos paros civicos. Mas alla, en “tierra caliente”,
en las altas montafas y tupidas selvas, expulsadas definitivamente de cualquier presencia
estatal distinta a la extraccion de valiosos recursos naturales, campeaban grupos guerrilleros

amenazando con salir de su monte para atacar al mundo civilizado.
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La descentralizacién de 1986 y 1991 quiso integrar esa otra Colombia, permitir la eleccién
popular de alcaldes y gobernadores, transferir cuantiosos recursos, fortalecer la administracion
publica local y extender la malla institucional del Estado “mas alla del centro”. Y asi se hizo. El
sistema politico dejé de ser bipartidista y se volvié mas pluralista. Las coberturas de salud,
educacién, saneamiento bdsico y agua potable se esparcieron como nunca antes. Las
administraciones locales se fortalecieron, miles de organizaciones sociales surgieron para
participar en competencias y recursos descentralizados. Se crearon empresas privadas para
concursar por los contratos y las universidades de provincia abrieron programas en asuntos

territoriales.

En los primeros 8 afios de descentralizacién se redujo la conflictividad local. La efervescencia
reivindicativa se volcé sobre el Estado, se convirti6 en movimientos politicos, burocracia,
promotores de proyectos y emprendedores de los mercados descentralizados. En los afos
noventa 5 agrupaciones guerrilleras cambiaron las armas por el activismo politico y civil dentro

de la arquitectura institucional descentralizada.

Sin embargo, las negociaciones de paz con las Farc-EP y el ELN fracasaron, atacando “la
democracia local”. Como en el periodo de La Violencia, la “fiesta democratica” fue ocasién de
asesinatos, chantajes y presiones por las vias de hecho. Ademas, la “apertura democréatica”
arrancé el comodo control a fracciones importantes de las elites locales, muchas de éstas,
demasiadas, fomentaron una alianza con fuerzas de seguridad del Estado, ejércitos mafiosos y

paramilitares para una conquista del poder local a sangre y fuego.

La “descentralizacién bajo el fuego” se combiné con la extension del sistema politico, la
administracion y los servicios publicos. Una vez mds la “modernizacién a la colombiana”, es
decir, apertura politica, desarrollo econémico y bienestar social se extienden a la par con
fuertes restricciones al estado de derecho y el uso de las violencias como “complemento

normalizado” del poder.

Colombia giré con el nuevo siglo. La crisis financiera de 1998 fue pretexto para que la
tecnocracia iniciara el zarpazo contra el acuerdo constitucional de 1991. Del 50% de los
Ingresos Corrientes de la Nacién cedidos a los gobiernos locales vamos en el 27%. La diferencia
fue absorbida por grandes bolsas de recursos adscritos a la presidencia. Al tiempo, el gobierno
increment6 responsabilidades de financiacion a cargo local, mientras aumenté las restricciones

administrativas, mediante la multiplicacién de regulaciones imperativas. Pero, entre mas
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compleja y rigida la marafia normativa, menos eficiente y mdas costosa se vuelve. Antes que
control, el excesivo centralismo genera mds clientelismo, amiguismo y corrupcién, para mover

la pesada y engorrosa maquinaria del Estado.

La recentralizaciéon administrativa y fiscal se acompaii6 de un cierre de las negociaciones de paz
fracasados los Diadlogos del Caguan. La concentracién del poder politico consubstancial a la
Seguridad Democrética completé una “contra revolucién”. El pais se devolvié a la romeria de
mandatarios locales mendigando ante las entidades nacionales los recursos para el desarrollo

local.

En la primera década del siglo XXI los paramilitares se ufanaron de controlar el 35% del
congreso, legalizando su poder violento a escala nacional. Con el gobierno de Santos llegaron
los Acuerdos de Paz y una vez mds aparecio la necesidad de la integracién econémica, politica,
social y cultural de los territorios marginados, para alcanzar una paz estable y duradera. Los
territorios de prioritaria intervencién se caracterizan por los mayores niveles de pobreza,
precariedad institucional, economias ilegales y violencia. Equivocados estan los que se ufanan
haciéndole conejo a los acuerdos de paz. Desatender las causas socio territoriales de las
guerras, las ilegalidades y las violencias son el camino directo que nos estd sumiendo hacia el
fango de la guerra, una vez mas. El remedio: Implementar lo dispuesto en la carta de 1991,
profundizar la descentralizacién hacia la autonomia territorial y la soberania de las
comunidades, generar instituciones y recursos que apoyen los sistemas econdmicos
territoriales, expandir la descentralizacion de mas politicas sociales y otorgar una mayor

representacion politica de las periferias del sistema en la nacién.
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Los (des)amores entre la Constitucion del 91 y el Movimiento

Estudiantil

John Mauro Perdomo Munévar y Paula Cérdoba Toro

Es 1990 y bajo las circunstancias del pais, parece que sélo el Movimiento Estudiantil (ME)
puede impulsar un nuevo contrato social. Sus integrantes iniciaron la adolescencia siendo
testigos del presidencialismo excesivo del Estatuto de Seguridad de Turbay y vieron la creciente
influencia y violencia de los carteles de la cocaina. Tenfan entre 15y 20 afios cuando ocurrié la
tragica toma y retoma del Palacio de Justicia, seguida por el barro que silencié a Armero. Esos
adolescentes ejercieron el voto por primera vez entre procesos de paz y ldgrimas por los

candidatos presidenciales asesinados. Alzando su voz en contra de esta demencia, jévenes de
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diferentes universidades decidieron unirse. Su movimiento, “La Séptima Papeleta”, hizo uso de
la democracia e impulsé la convocatoria de una Asamblea General Constituyente, que luego

daria paso a la Constitucién Politica de Colombia de 1991.

Esta Constitucion fortalecio el talante pacifico, democratico y progresista del ME. Por ejemplo,
su articulo 37 legitimé el derecho a la protesta: “Toda parte del pueblo puede reunirse y
manifestarse publica y pacificamente. Sélo la ley podra establecer de manera expresa los casos
en los cuales se podra limitar el ejercicio de este derecho”. Un avance significativo para la
democracia del pais, pues la constitucién de 1886 amparaba la disolucién de toda reunién que
obstruyera las vias y que el poder ejecutivo tuviese amplio margen cuando se declaraba “Estado
de Sitio”, lo que derivé en abusos de poder y violacién de los Derechos Humanos (DD.HH.) De
este arreglo institucional, los estudiantes también fueron victimas. La masacre del 26 de

febrero de 1971 lo demuestra.

Pese a los aires de esperanza y el papel protagénico del estudiantado, otras transformaciones
que vinieron con la nueva Constitucién generaron tensién con el ME. Quienes pertenecemos a
la academia sabemos que sin educacién no hay estudiantes y sin estudiantes tampoco hay
educacién. Por ello la Ley 30 de 1992, sobre la educacién superior, ha sido constante objeto de
critica por parte del ME, especialmente por el financiamiento. En su articulo 86, se especifica
que el gobierno entregard a las universidades publicas un monto de recursos que cada afio
deben aumentar en un porcentaje mayor o igual al de la inflacién. Sin embargo, esta disposicion
se ha incumplido varios afos (2001, 2004, 2005 y 2008). Esta es una de las razones por las que
la educacién superior pablica no ha completado el salto cualitativo que el nuevo siglo demanda
y que reclaman mas de un millén de familias que, cada semestre y en todo el pafs, cifran alli sus

esperanzas.

Alguien ajeno a la universidad podria pensar que esta reivindicacién estudiantil es egoista.
Generalmente una mejor educacién permite una mejor inserciéon laboral, un horizonte
profesional mds prometedor y una mejor calidad de vida. Pero estos beneficios individuales
también tienen amplios efectos en la sociedad. Cuando la poblacién de un pais es mas educada,
la productividad laboral aumenta y la innovacién prospera, lo que se traduce en un mayor
crecimiento econémico. Los estudiantes entienden que los alcances de sus aspiraciones van
mas alld del dmbito educativo, y comprenden que sus efectos trascienden a su generacién e

impactan el desarrollo econémico y social del pais. Por ello es lamentable que durante la
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primera década del nuevo milenio se haya ejercido una férrea represién sobre el ME. Aunque
esto disminuy6 su activismo, también favorecié su recomposicion y convergencia, ademas de

ganar apoyo de otros movimientos sociales.

En 2011 el gobierno presenté un proyecto de reforma de la Ley 30 que abria la puerta a
instituciones universitarias de cardcter mixto y ataba los recursos publicos asignados al
crecimiento econémico, en contra de la autonomia universitaria y en favor de su privatizacién.
Ejerciendo el derecho constitucional a la protesta, la Mesa Amplia Nacional Estudiantil (MANE)
reunié a las principales organizaciones estudiantiles del pais y celebraron mds de 900
movilizaciones en las que se sumaron mas de 3 millones de personas para rechazar la reforma.
Después de tres meses de manifestaciones, el ME junto con otros sectores sociales, lograron

que el gobierno retirara el proyecto.

Pese a la aparente victoria del ME, el déficit presupuestal sigue amenazando a la educacién
superior publica. Frente a un faltante de $18,2 billones, los estudiantes de 32 universidades
publicas y de mas de 15 universidades privadas convocaron el paro nacional estudiantil del 10
de octubre de 2018, exigiendo mds presupuesto, el pago de la deuda y la revisién de las
condiciones de endeudamiento con el ICETEX. El dilatado pulso de los siguientes dos meses
logré comprometer al gobierno de afadir en los siguientes cuatro afos recursos por $5,8

billones, dirigidos a la educacién superior publicay a la investigacién.

Esta historia muestra que el colectivo estudiantil ha querido conectar la vision critica de la
academia con las problemdticas del pais. Cuando el colectivo se organiza como movimiento se
convierte en un actor sociopolitico. Un actor progresista que busca hacer evolucionar las
instituciones, no acabarlas; que pretende el fortalecimiento del Estado de derecho, no su
suplantacién autoritaria; que defiende la educacién como derecho fundamental y no como

privilegio condicionado a la capacidad econémica.

Por ello es repudiable tanto su estigmatizacién como su instrumentalizacién. Estigmatizacion
por parte de quienes insisten en reprimirlos, callarlos con un lapidario “estudien vagos” y
desean emplazar el ejercicio de un derecho constitucional a un “protestédromo”.
Instrumentalizacién por grupos armados, que utilizan a estudiantes para impulsar agendas que
nada tienen que ver con el anhelo legitimo del ME, como lo es una educacién accesible,

pertinente y de calidad.
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Colombia necesita hoy un Movimiento Estudiantil cohesionado, que rompa las distancias entre
universidades publicas y privadas, que nos ponga en sintonia con los tiempos que vivimos, que
con su ejemplo nos haga abandonar los modales de la barbarie. Alli anclamos la esperanza,
porque lo mejor del pais, y de la universidad, son sus estudiantes.En “Volvié la guerra”. Frase
corta llena de estupor y miedo, pero también de indignacién que convoca a la accién para frenar
una légica que muchos consideran irremediable. Desde la firma del Acuerdo de Paz han ocurrido
160 masacres, 378 asesinatos de lideres sociales y 252 de excombatientes, al tiempo que tres

grupos guerrilleros se fortalecen y se evidencia la regeneracién de los paramilitares.

¢Qué tiene que ver la persistencia de las violencias con la centralizacién? Todo. La guerra es un
asunto geografico. Dicho de otra manera, una pugna por el control de los territorios y sus
recursos. Los lideres de los partidos tradicionales de la década del ochenta asi lo entendieron.
El asenso de la “insurgencia de las provincias” contra el centro manché los bordes del
centralismo andino con persistentes y extensivos paros civicos. Mds alla, en “tierra caliente”,
en las altas montafias y tupidas selvas, expulsadas definitivamente de cualquier presencia
estatal distinta a la extraccién de valiosos recursos naturales, campeaban grupos guerrilleros

amenazando con salir de su monte para atacar al mundo civilizado.
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Ley 135: 60 aiios del paradigma de la eficiencia en el campo

Alexander Rincén y Viviana Moncaleano

La constitucién del 91 declara en su articulo 64, de promover el acceso a la tierra a los
“trabajadores agrarios”, y retoma la idea fallida que 30 afios antes la ley 135 visualizé; no
obstante, dejé por fuera a los representantes campesinos de la firma de la carta. La reforma
agraria del 61 emerge en un contexto de guerra fria e inicios del Frente Nacional, en el que se
afianzé la lealtad de Colombia con Estados Unidos, y en el que programas como “Alianza para
el Progreso” influyeron en el disefio de politicas internas que articulaban intereses externos,
para los cuales la estructura de concentracién de tierra improductiva del pais, y la condicién
marginal de los campesinos sin tierra, eran un obstaculo para la expansién del “desarrollo”, y
posibilitaba la consolidacion de procesos revolucionarios, inspirados en la recién formada Cuba

socialista.

La vision modernizadora de la reforma permitié el ingreso de la “revolucién verde” en los
sesenta, época en que se afiliaron a la ANDI grandes empresas como Proficol, Invequimica,
Bayer y DuPont, que promovieron la apropiacién de insumos en el campo colombiano, que en

su conjunto formaron paquetes tecnoldgicos para lograr una producciéon mas “eficiente”. No
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obstante, los resultados de su aplicacién (mas alla de la produccién de alimentos) se asocian a
grandes impactos ambientales, fragmentacion de la cultura e identidad campesina, todo ello
alrededor del circulo de dependencia a estos insumos. La tecnificacién y modernizacién del
campo se hizo a expensas de la resiliencia de los agroecosistemas y terminé en simplificacion
de ecosistemas, erosion y acidificacion de los suelos, afectacién en la calidad del agua,
emisiones, pérdida de biodiversidad, impacto en polinizadores y afectaciones a la salud de

productores que se extiende a los consumidores por medio de los alimentos.

Desde la reforma, hasta la fecha, la frontera agricola ha aumentado considerablemente;
situacion ligada a las colonizaciones impulsadas por los grandes hacendados que no
permitieron la distribucién de tierra (pacto Chicoral), y en cambio, acapararon nuevos terrenos
para agroindustria y ganaderia; con esto también se fortalecieron las relaciones desiguales de
trabajo, que imposibilitaban la autonomia de los campesinos y aseguraban mano de obra para
la gran propiedad. Actualmente la ganaderia acapara la mayor parte de tierra productiva del
pais, segtin el informe de OXFAN sobre el Censo Nacional Agropecuario (CNA) del 2014, existe
una diferencia de 19.4 millones de ha entre la tierra dedicada a esta actividad y la que se
considera con vocacién ganadera; de esta diferencia 13.5 millones de ha tendrian vocacién para

agricultura, y casi 6 millones de ha para conservacion.

Segln el CNA, los cultivos permanentes, principalmente los asociados a la agroexportacién, se
han expandido hasta ocupar el 75% de la superficie total cultivada, mientras que solo el 16%
estd en cultivos transitorios (fundamentales para la alimentacién). La reforma agraria nunca
pretendié cuestionar las relaciones de explotacién existentes, ni involucrar propuestas de
solucién mas incluyentes. Finalmente lo que se dio fue una expansiéon de la agricultura
comercial y una reduccién del “campesinado”, causando la pérdida de conocimientos sobre
formas de produccién que podrian ser mds sustentables, incluyentes y justas. Estas
concepciones ya han sido identificadas por la plataforma intergubernamental sobre
biodiversidad y servicios ecosistémicos (IPBES): “En las Gltimas décadas, nuestros sistemas
alimentarios han seguido el paradigma de producir mds alimentos a menor costo mediante el
aumento en el uso de insumos como fertilizantes, pesticidas, energia, tierra y agua. Este modelo
conduce a un circulo vicioso: el menor costo de produccién crea una mayor demanda de
alimentos que también deben producirse a un bajo costo a través de una mayor intensificacién

y un mayor desmonte de tierras. Los impactos de producir mas alimentos baratos no se limitan
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a la pérdida de biodiversidad. El sistema alimentario mundial es uno de los principales

impulsores del cambio climatico”. (comunicado IPBES 2021).

La idea de que “los campesinos pueden ayudar a enfriar el planeta”, contrasta con la presién de
los mercados sobre las comunidades locales, los pueblos indigenas, los conocimientos
ancestrales, la diversidad de sus sistemas agroforestales y de policultivo que favorecen el
aumento de la biodiversidad pero que se alejan de l6gicas de competitividad y eficiencia. Ignorar
la Colombia compleja expuesta por el Maestro Julio Carrizosa, e insistir en visiones
fragmentadas que no asocian aspectos estructurantes como las relaciones de poder, el
funcionamiento ecolégico, la interdependencia, visiones lineales que tienden a homogenizar en
nombre de la competitividad. Es fundamental replantear el tipo de relacién con la naturaleza
de la que se hace parte; pasar del paradigma de la “eficiencia” a la recuperacién y construccién
de la resiliencia socioecolégica de los territorios, la necesidad de agroecosistemas
multifuncionales sustentables, donde lo agrario y las relaciones con el territorio tienen un

vinculo ambiental fundamental.
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60 aiios de politicas de tierra: entre la Ley 135 de 1961y

Constitucion del 91

Juanita Villaveces Niiio

Hablar de acceso y politica de tierra en Colombia es complejo. Desde 1961 (y antes), las leyes
de tierra han perseguido objetivos de desarrollo, de desconcentracién y de resolver conflictos
sociales rurales (ley 135 de 1961) y promover y consolidar la paz (ley 160 de 1994).
Conmemoramos no sélo los 30 afios de la Constitucién sino también 60 de la Ley de Reforma
Social Agraria de 1961. A la luz de lo sefialado en la Constitucién: “Es deber del Estado
promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma
individual o asociativa, y a los servicios de educacién, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, comunicaciones, comercializaciéon de los productos, asistencia técnica y
empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos” (Articulo 64).

Surge el interrogante de quién ha accedido a la tierra y qué cambios surtié la Constitucion.

La tierra para quién: antes de 1991 el esquema de acceso a la tierra estaba definido por la Ley
135de 1961 al amparo del Acto Legislativo 1 de 1936 frente a la funcién social de la propiedad.

Se buscé reformar la estructura social agraria de tres formas: clarificacion de titulos, prevencién
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de la concentracién inequitativa y definicion de unidades de explotacién que permitiera la
explotacién econdmica. La politica se focalizé en zonas de minifundio a los que “no las posean,
con preferencia para quienes hayan de conducir directamente su explotacién e incorporar a ésta
su trabajo personal”. La tendencia de adjudicacién de baldios en este periodo muestra un
aumento en el acceso a la tierra por parte de campesino (también de colados), en predios de
tamafios menores a lo acostumbrado en las dindmicas de adjudicacién pasada (implementando

la idea de “Unidades Agricolas Familiares”.

La idea de para quién es la tierra cambia en 1994 con la Ley 160 que supone recoge el objetivo
constitucional. Bajo esta nueva legislacién, la tierra ya no es para quien la trabaja o para los
campesinos desterrados, sino para un subgrupo que demuestre aptitud agropecuaria,
explotacién en marcha y capacidad de compra (si, con subsidios, pero comprada). La tierra es
entonces para campesinos y empresas especializadas que puedan adquirirla a través de la
compra directa con posibilidad de acceder a un crédito especial. Laidea de la UAF se mantiene

y se prevé la no adjudicacién a quienes tengan un patrimonio alto o posean otra propiedad rural.

Pero la realidad muestra otra cosa. La tierra que se adjudica sigue siendo para un subgrupo
reducido que demuestre un mayor poder de negociacién ya sea a través de las politicas de
adjudicacioén o a través de medios de facto que ha favorecido la concentracién y acumulacién
irregular de baldios a su favor. A pesar del esfuerzo por ampliar el acceso a la tierra a
campesinos, el ambicioso proyecto de la Ley 135 quedé truncado por “minucias”
administrativas del proceso. Esas minucias fueron, entre otras, la ausencia de un proceso
completo de adjudicacién, titulacién y registro. Una “simpleza” que favorecié actos de
usurpacién y despojo esos si, registrados debidamente conforme la Ley. Esa minucia no se
resolvié en 1994 y, mas bien se sumé a los mecanismos de mercado que abrié la puerta a la
acumulacién de UAF reconvertidos en latifundios. Asi, la tierra publica, baldia objeto de las
leyes de tierras en el pais, no ha logrado los objetivos ni de la Ley 135 y con dificultad, los

establecidos en el Articulo 64 de nuestra constitucion.

Lo que ya sabemos, lo escrito no siempre cambia las practicas arraigadas al menos en el caso
de la tierra. La Ley 135 perseguia seis objetivos alrededor de reformar la estructura de la tierra
y aclarar la propiedad, fomentar la explotacién, elevar la calidad de vida y proteger los recursos
naturales. Estos mismos objetivos estan presentes en la Ley 160 de 1994 con distintos
mecanismos. Sin embargo, los intereses particulares con poder politico han logrado

obstaculizar los objetivos. Las cifras no mienten. Entre 1961y 2015 cerca de 18 millones de
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hectareas fueron adjudicadas. Sin embargo, esto no ha favorecido un cambio en la estructura
de la tierra (tenemos una absurda concentracién de la propiedad, con un Gini de 0.89) y una
estructura dual de latifundios junto con predios de menos de 3 hectareas en manos de los
campesinos. Tampoco ha frenado los conflictos de tierra con entre 3 y 6 millones (no hay
acuerdo en la cifra) de hectareas abandonadas forzosamente por el conflicto armado (muchas
de las cuales tienen origen en la adjudicacién de baldios). Por su parte, el uso de la tierra revela
el famoso conflicto entre ganaderia y agricultura que da 1.5 hectéreas a cada cabeza de ganado
en el pais (una relacién que mds parece una caricatura). Ni qué decir de la brecha rural en

términos de calidad de vida.

Entonces, ;qué cambié con la Constitucién de 1991? No mucho. Cambié el mecanismo de
acceso a la tierra a través del mercado a través de la Ley 160. Pero también ha permitido que
quienes capturan los grandes retornos de la tierra se acomoden facilmente a la nueva
institucionalidad para lograr preservar sus intereses. ;De qué depende que esto cambie? No
es solamente un articulo en la Constitucién. Debe ser un compromiso real en el cambio de la
estructura de la tierra que favorezca la titulacién y garantias de un proyecto de vida sostenible
y durable para los campesinos y, a su vez, los mecanismos para desincentivar la acumulacién
improductiva a través de los impuestos (el famoso catastro multipropésito y el impuesto
predial). Asi, la Constitucién se ha quedado corta o incapaz de cambiar la estructura de la tierra
y favorecer la calidad de vida de los campesinos y frenar los ciclos de conflicto derivados del

dominio de la tierra. Falta mas que un articulo para ver un nuevo campo.
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La globalizacién eclipsé los deseos de desarrollo econémico de la

Constitucion del 91

Gustavo Junca y Jesiis Alberto Villamil

La Constitucién de 1991 nacié en el contexto internacional de la profundizacién de la
globalizacién y la implementacién, en nuestro pais, de un conjunto de politicas econdémicas de
caracter neoliberal. Es asi como el espiritu de la Constituciéon en términos de derechos, que
permitieran un desarrollo econémico y social de las regiones y del pais, termind siendo
eclipsado por la globalizacién y por las politicas que privilegiaron un desarrollo comandado por

el mercado.

Desde esta perspectiva, las instituciones econémicas, dentro de la légica del mercado, se
plantearon la bisqueda de la estabilidad econémica en términos de indicadores como la

inflacion, el déficit fiscal y la deuda publica, como premisa para permitir que el mercado

Universidad Nacional de Colombia Sede Bogotd - Facultad de Ciencias Econémicas

Pagina 3 9



Pagina 40

Investigaciones y Productos CID N°40

Mayo de 2021

asignara eficientemente los recursos, conduciéndonos a una senda de crecimiento, que

resultaria en un desarrollo econémico y social para las regiones y el pais.

La tarea de la estabilidad macroeconédmica la han cumplido a cabalidad el Banco de la Republica
y los distintos ministros de Hacienda. El mercado, bajo la apertura, consolidé una economia de
servicios y de capital financiero. La provision bajo la légica del mercado privilegié la cobertura

y aumento la brecha de acceso equitativo a los servicios de salud y educacién.

Es asi como el modelo de mercado, con un Estado preocupado por la estabilidad econémica, no
logré el crecimiento econémico prometido y si profundizé las desigualdades econémicas y

sociales.

Ocampo y Nissanke (2019) en su libro sobre desarrollo, evidencian cémo la globalizacién a
partir de los 90 generé efectos negativos sobre el desarrollo, seguidos en mayor inequidad y
pobreza, que se han profundizado por un conjunto de politicas monetarias que enfatizan la
estabilidad de precios, un conjunto de politicas laborales que han debilitado el poder de
negociacion entre trabajadores y empresarios en favor de estos dltimos (que en nuestro pais se
han reflejado en el desmonte de parafiscales y flexibilizacién del mercado laboral en el pago de
horas extras) y un conjunto de politicas fiscales que priorizan la consolidacién fiscal y
tributarias llenas de exenciones a las grandes empresas, a costa de los beneficios de una politica
de impuestos progresivay En este punto, el Gobierno de Duque, privilegiando esta estabilidad

fiscal, busca presentar la tercera reforma tributaria de su gobierno.

La Constitucion de 1991 hace referencia explicita al desarrollo econémico y social en 12 de sus
articulos, y su perspectiva de derechos, garantias y deberes buscaba el desarrollo integral de
los ciudadanos. En efecto, la Constituciéon nos habla de los derechos al trabajo, a la salud, a la
educaciény al libre desarrollo de la personalidad, entre otros derechos. Plantea que en los
distintos niveles de gobierno local, departamental y nacional, la planeacién e implementacién
de politicas para lograr el desarrollo econémico y social como un deber constitucional, en el
que la descentralizacién que no se logré deberia empoderar a los gobiernos locales con amplia

participacion para logra un desarrollo local endégeno.

Siguiendo a Rodrik (2011), podemos plantear la tensién existente entre da un lado el proceso
de hiperglobalizacién donde la integracién econémica es comandada por el mercado, en la que
un Estado cada vez mds centralista se preocupa por la estabilidad fiscal y de precios, y del otro

lado, unos municipios y regiones que localmente quieren una descentralizacion efectiva con
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empoderamiento local. Esta tensién nos muestra que el modelo actual de Estado centralista
que busca la estabilidad de precios y fiscal, dejando el proceso de globalizacién a las fuerzas
del mercado, ha profundizado las desigualdades e inequidades econédmicas y sociales entre los
departamentos y al interior de los mismos, situacién que ha sido desnudada por la actual

pandemia.

Consideramos que el espiritu garantista y de derechos de la Constitucion de 1991 pude
alcanzarse con una profundizacién de la participacién politica democrética que permita una
verdadera descentralizaciéon y empoderamiento de las capacidades endégenas de los gobiernos
locales y departamentales. La Constituciéon de 1991 en lo referente a los Departamentos y
Municipios, plantea un mandato en esta direccion, en el sentido de conformar los distintos
consejos de planeacién municipal y departamental, que buscan una mayor participacién de sus
habitantes. De igual manera, la posibilidad de la asociacién de departamentos o municipios con

el fin lograr la planeacién del desarrollo econémico y social a nivel regional.

Este proceso de descentralizacion y participacién democrética de los ciudadanos no se limita a
la participacién electoral, también permite lograr una representacién equilibrada en el

legislativo donde todos los departamentos tengan representacion en el Senado y en la Cdmara.

Esto implica un arreglo institucional que genere un papel mas importante de instituciones
nacionales en las regiones. Es decir, una regionalizacién de la politica monetaria, donde las
sedes del Banco de la Republica tengan una presencia regional que no se limite a cambiar los
billetes viejos o a labores meramente culturales. Un Departamento Nacional de Planeacién que
se preocupe por la planeacién del desarrollo a largo plazo y no a planes cuatrienales. Una
politica fiscal y tributaria regional que sea verdaderamente progresiva. Y, finalmente, lograr que
el gasto del gobierno local y regional no se convierta en el botin por el que pelean los actores

privados legales e ilegales y en donde el Gobierno Nacional apoye la descentralizacién local.

El desarrollo regional a partir de un proceso de profundizacién real de la descentralizacién, con
un contrapeso del Estado a los intereses solamente del mercado, puede lograr que la insercién
en el proceso de globalizacién redunde en el desarrollo equitativo que el actual modelo no

logré.
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