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Prologo

1 presente continuo actiia de manera particular en los tiempos y espacios en los

que vivimos. Hacemos una apologia del pasado, nos quejamos de las angustias

del presente y disefiamos narrativas apocalipticas del futuro. En conversaciones
cotidianas se mira de reojo al que tenga una visién ponderada de la realidad. La moda o
la vanguardia asume como mandato que debemos decir “jEstuvimos bien, estamos mal
y estaremos peor!”. Como respuesta a este mandato del pesimismo, hay una corriente de
optimismo desacerbado que intenta indicar que todo puede ser susceptible de mejorar:
“iSiempre hay color esperanza!”.

En las dos orillas emocionales ha hecho carreralapalabra “jcrisis!”. Con este ad-
jetivo, los pesimistas denominan todo lo que quiere evitar el paso por el debate riguroso,
los datos empiricos y las propuestas efectivas. Crisis de la familia, crisis de la politica,
crisis delasociedad, crisis de los valores, crisis del arte, crisis de la academia, y la lista se
alarga en un infinito de variables que tienen en el adjetivo la forma precisa de nombrar
una situacién a la que no queremos enfrentar.

Los optimistas diran que las crisis solo son el obstaculo mental de los que no
quieren ver una oportunidad. Y por eso recrean mundos ideales en los que aconsejan for-
taleza mental, asumir la cotidianidad como una cuestién de voluntad y de reto constante
frente a un destino que puede configurarse hostil e injusto. Incluso, tildaran de holgazan,
improductivo o inconsciente a quien pretenda cuestionar los estatutos idealizadores que
pregonan las férmulas para lograr ascenso econémico y reconocimiento social.

Y de esta manera, se han (mal) invertido 200 afios en la construccién de un pro-
yecto inconcluso de pais. Pesimistas y optimistas han debatido lo urgente y no lo ne-
cesario, y se han envuelto en una lucha sin cuartel por el significado de lo que deberia
construirnos y constituirnos como colombianos. La crisis siempre ha estado y nunca la
hemos resuelto porque es la palabra preferida para dejar hacer y dejar pasar. Nos hemos
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urbanizado, industrializado e insertado al mundo global, mas por la suma de luchas in-
dividuales en lalegalidad-ilegalidad (de sortear los obstaculos por cierto arraigo cultural
asociado al empuje, alas ganas de salir adelante, a triunfar alas buenas o alas malas) que
por acciones institucionalizadas, producto de la planeacién y de los esfuerzos articulados
entre los sectores publico-privado.

El 4 de julio de 1991 el pais estaba en una “crisis”. El narcotrafico habia logrado
permear a las instituciones estatales, y sus funcionarios se habian dejado seducir por el
dineroy la corrupcion moral. El terrorismo se habia apoderado de las ciudades capitales,
mientras en la Colombia olvidada, guerrillas y paramilitarismo se posicionaban como
poder de jure y de facto. Con la promulgacién de la carta magna, impulsada por movi-
mientos juveniles y minimas voluntades de elites politicas y econémicas, se empezaba
el camino por un nuevo contrato social. Los abrazos entre diferentes sectores sociales
indicaban que los estragos de la Constitucion de 1886 se enfilaban a recuperar el tiempo
perdido por narrativas obsesionadas en el centralismo, la exclusién y el olvido.

No obstante, la “crisis” continué porque es una palabra que aceita negocios,
moviliza intereses particulares y deja en una posicién comoda a los que quieren quejarse
o sobreestimar las capacidades de ser un Estado viable. La promesa de la Constitucion de
1991 como conjurador de la crisis no tuvo los efectos esperados, pero si permitid avanzar
en la conquista de derechos que nos han permitido estar al filo del caos, pero sin caer
de manera absoluta al abismo. La “crisis” preocupa, pero no tiene el impulso suficiente
para convertirse en una razon suficiente orientada a la formulacion de politicas de Esta-
do con perspectiva de largo plazo. Parece importar mas el personalismo de quien ejecuta
una accion gubernamental o trenzarse en luchas egocéntricas por un lugar en la historia.
Y atin mas preocupante, se omite el poder de los sectores ilegales para imponer sus inte-
reses o reemplazar al Estado en los lugares donde la Constituciéon de 1991 es una quimera.

En el momento de escribir este prélogo, afrontabamos una “crisis” mas en
el inventario. La Constitucion de 1991 cumple tres décadas en medio de un estallido
social (el mismo de toda la historia, pero esta vez catalizado por el poder de las redes
sociales, los efectos de la pandemia de la COVID-19 y el desencanto de millones de
jovenes). Algunos sectores sociales han sugerido incluso la idea de una constituyente:
idea que, por supuesto, seduce a la polarizacion politica, y se pone en discursos que
hablan con ligereza en el sustento, pero altivez en la retérica de temas como la reduc-
cion del congreso, las reformas a la salud, la educacion, la vivienda, entre otros tantos
anhelos que suelen pensarse. Encontraran el paraiso ideal en las disposiciones nor-
mativas, pero que, en el fondo, pueden encontrar solucién si se mirara de una manera
responsable y ética los alcances y la importancia de defender los sustentos filosé6ficos
que se concibieron hace 30 afios y que no se deben romantizar, pero tampoco desechar
como letra muerta.
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Por esarazon, este libro, resultado de investigacion y dividido en 3 tomos con 30
capitulos, tiene como objetivo hacer una pausa en el camino, rumiar (en sentido niet-
zscheano) los sentidos y significados y proyectar escenarios de convergencias y con-
sensos en los que la Constitucién de 1991 puede llegar a orientar los avances y desafios
en la construccién de nacién. Por supuesto, hay vacios y narrativas que la carta magna
no halogrado solventar. No obstante, pensar en un marco normativo distinto es seguir
haciendo juego a la instrumentalizacion de la “crisis”, y con ello, a los sectores que se
han beneficiado de sus usos y abusos.

En esta direccion, para la realizacion de este proyecto editorial fueron convo-
cadas voces de distintos sectores con el fin de responder a lo que tanta preocupacion
genera cuando se piensan en soluciones y que el investigador Hernando Gémez Buendia
denomind la hipétesis del almendrén; la viveza individual y la boberia colectiva, o en
otras palabras, la obsesion por creer que las soluciones definitivas provienen de lideres
mesianicos y no de transformaciones paulatinas agenciadas por acciones colectivas.

Elresultado nos lleva a una obra que va mas alla de la revision juridica o la inter-
pretacion positivista de la norma. Se trata de un equipo interdisciplinar compuesto de
27 mujeres y 30 hombres de distintas regiones, formados en disciplinas como adminis-
tracion publica, ciencia politica, comunicacién social y periodismo, economia, socio-
logia, psicologia y filosofia; investigadores con trayectoria en universidades ptblicas
y privadas, centros de pensamiento, instituciones estatales y privadas; intelectuales
comprometidos con la defensa de lo publico como espacio vital para la democracia deli-
berativa; ciudadanas y ciudadanos que consideran que este pais merece la oportunidad
de reinventarse a pesar de sus contradicciones y procesos fallidos.

Los lectores podran encontrar perspectivas diversas, respetuosas de la diferencia
y conscientes de laimportancia de evaluar la Constitucion de 1991 con sus fortalezas sin
caer en la apologiaideologizaday sus debilidades, y sin caer en el denuncismo sin trans-
formacion. Con un pie en la historia y otro en la coyuntura, se presentan un caleidoscopio
que evita adjetivar si todo tiempo pasado fue mejor, si el presente es un caos o que las
proximas generaciones son el futuro. La ecuacion parece ser mas sencilla, pero no por
ello menos compleja de resolver: la Constitucion de 1991 sigue presentandose como un
principio orientador que garantiza la coexistencia de la diferencia y la defensa frente a
fuerzas oscuras que se resisten a una vision incluyente, territorial y pluricultural.

Estos propositos no hubieran sido posibles sin el apoyo de la Institucién Univer-
sitaria Politécnico Grancolombiano. Reconocimiento especial a Jenny Hernandez Nifio
(Directora de Investigacion), Deisy De la Rosa Daza (Decana de la Facultad de Nego-
cios, Gestion y Sostenibilidad), Mauricio Martinez (Director de la Escuela de Adminis-
tracién y Competitividad), Claudia Pico (Coordinadora de Investigaciones de la Facul-
tad de Negocios, Gestion y Sostenibilidad), Eduardo Norman (Director de la Editorial),
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Carlos Eduardo Daza Orozco (Analista de produccion editorial) y su equipo de trabajo por
laimpecable labor en un libro que esperamos convertir en un referente de discusion para
la comunidad académica, pero también para el ciudadano de a pie.

Este trabajo no se detiene con la publicacion de esta obra. Desde el programa de
Administracién Ptblica se avizora como el inicio de una politica de investigacion que
esté sintonizada con las necesidades del debate publico. Por ejemplo, el 2022 traera una
agenda electoral que incluso seguira debatiendo los principios fundamentadores de la
Constitucion de 1991, sus alcances en la resolucién de problemas multisectoriales y las
claves de economia y sociedad para satisfacer las demandas que pujan por soluciones
eficacesy efectivas. Esperamos estar en ese momento preparados con iniciativas edito-
riales que promuevan analisis, pedagogia e ideas que estimulen el debate respetuoso y
eviten reducir la discusion a la palabra “crisis”.

En nuestro deber como académicos ser indiferente en estos tiempos seria prestar
un flaco servicio a la sociedad y contribuir a la desesperanza por el argumento... cuando
parece que triunfan las pasiones por el significado vacio.

Editores
Jaime Andrés Wilches Tinjacd
Ofir Aurora Chaparro Rojas
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Presentacion

Pensar la Constitucion de 1991
en perspectiva multisectorial

“iBienvenidos al futuro!”, manifest6 César Gaviria en 1990 cuando fue elegido presi-
dente de Colombia, y en medio de una tormenta politica en la que habian sido asesina-
dos candidatos presidenciales que incomodaban a fuerzas oscuras ancladas en la legal -
idad-ilegalidad. El futuro implicaba ponerse los lentes que se habian negado a utilizar
las miopes élites politicas y econdmicas, y que insistian en ver a Colombia como un noble
pueblito de casitas rurales.

Esa Colombia solo existié en la imaginacién y de manera silenciosa se habian
construido otras formas de vida: pequefios contratos sociales hechos a imagen y seme-
janza del detentador del poder. De manera desafortunada el narcotrafico abri6 lamirada
a distintas Colombias que se encadenaban en un proyecto ilegal, pero que articulaba
los intereses de actores que estaban en los distintos roles que demandaba un modelo
econdmico con vocacion exportadora. En el engranaje del negocio se utilizé demasiada
violencia, pero también se legitimo al narcotraficante en su rol como inversor social,
interventor de zonas de impacto ambiental y planeador de ciudades.

Habia llegado la hora de prestar atencion a sectores estratégicos del pais que no
tenian hojas de ruta, politicas estatales o minima atencion del gobierno. Tantos afios de
abandono, de ausencia de politicas e incluso de organizacién politico-administrativa
llevaron a pensar una Constitucion que impulsara las reformas necesarias en sectores
claves para la confianza de la sociedad en las instituciones. Recuperar esta confianza
tomara mas de 30 afios porque hay sectores donde la Constitucion de 1991 no halogrado
llegar. El narcotréfico y otras formas ilegales hibridas lo han logrado y por esa razon la
desconfianzay apatia siguen movilizando buena parte del territorio nacional.



30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

El descubrimiento de estos nuevos sectores también 1levd consigo la peor de
todas las epidemias en la administracion y la gestién ptiblica: la corrupcién y el cli-
entelismo. La Constitucion impulsé el reconocimiento de nuevos sectores, pero rap-
idamente dichos sectores devoraron los presupuestos y las buenas intenciones. No
obstante, otros sectores con vocacioén de servicio a lo publico aprovecharon las dis-
posiciones de la Constitucion de 1991 para impulsar el crecimiento de estos sectores y
formalizar en otros instrumentos juridicos la necesidad de su proyeccion y fortalec-
imiento. Las buenas practicas se reconocen y han permitido organizar a la sociedad en
torno a estrategias como los presupuestos participativos, las veedurias ciudadanas y
las comunidades con gestion local.

El tomo II presenta las reflexiones de distintos sectores que, gracias a la Consti-
tucion de 1991, lograron posicionarse como estratégicos para los modelos de desarrollo
delasociedad colombiana. Habra que reconocer que se paso de laimprovisacién o labue-
navoluntad a una estrategia de gestion de las organizaciones, cualificacion institucional
y control de los servidores publicos.

Para empezar, el capitulo de Maria Eugenia Vega, Edward Garzén y Mauricio
Uribe Ruiz presenta la tematica ambiental en relacién con la Constitucion (en el que su
espiritu ecoldgico y respetuoso de dicha riqueza se convierte en un avance discursivo
frente a concepciones mas limitadas de los recursos nacionales). No obstante, la condi-
cion de riqueza medioambiental también ha derivado en conflictos que los instrumentos
juridicos han sido incapaces de contener o regular, y amenazan en el futuro con la inten-
sificacion de disputas por los recursos naturales.

Del tema medioambiental se da un salto al tema de seguridad y defensa con
Alexander Emilio Madrigal Garzon, quien expone lo ocurrido en este sector desde la
promulgacién de la nueva Constitucion después de 105 afios, dando un balance general
de la situacion e invitando a pensar si es necesaria una modernizacién en este ambito, y
mas si se piensa en el contexto de posacuerdo y de percepcion polarizada frente al papel
de un cuerpo civil como la Policia Nacional.

“Descentralizacién y democracia: 30 afios de eleccién popular de alcaldes” se
titula el capitulo escrito por Edgar Enrique Martinez Cardenas y Harold David Pico Gar-
cia, que con un analisis cuantitativo y cualitativo demuestran que la calidad democra-
tica es diversa y que la descentralizacion territorial ha traido ventajas y desventajas,
que parecen no depender del instrumento juridico, sino de su capacidad de concrecién e
interpretacién en contextos complejos o marcados por idiosincrasias que no logran ser
captadas en la Constitucién de 1991.

En el duodécimo capitulo, Humberto Rojas Pinilla sefiala un aspecto elemental
en laconstruccion de sociedad y Estado, y son los conflictos del suelo. El autor traslada al
lector ala Reserva Forestal Protectora Bosque Oriental de Bogota a través de un recorrido
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juridico en el que se vio envuelta la reserva, demostrando que aqui también prevalecen
los intereses de quienes tienen el poder politico y econémico, saltandose una vez mas lo
declarado en la carta magna.

En el siguiente capitulo, Alexander Rojas y Said Salazar con un caso de estudio
ejemplifican como los mecanismos de participacién ciudadana aprobados en la Constitu-
cion de 1991 permitieron ala poblacion de Aguachica exigir su derecho ala paz. Este texto
demuestra que bajo las estrategias correctas se da paso ala cohesién y el consenso social.

Enladecimocuarta parte de este tomo se encuentra el trabajo de Alexandra Mon-
dragén Hernandez, quien aborda el tema de la educacion inclusiva, formato de educacién
que se tuvo presente en la Constitucién, pero que no hallegado a concretarse en politicas
publicas que atn estan en deuda de adoptar enfoques diferenciales e intersectoriales.

Para profundizar en el sector educativo, Ofir Aurora Chaparro Rojas, Diego Ale-
jandro Diaz Malagén y Martha Cecilia Molina Penagos, se enfocan en como la pandemia
de la COVID-19 dio cuenta y aviso de la brecha existente de la educacién en Colombia.
Una reforma viene pidiéndose de manera urgente, y se espera que los estragos de la
pandemia motiven una discusion que se ha aplazado en detrimento del salto de calidad
que requiere el sistema educativo.

La pandemia también afectd el sector de la salud, como lo presenta el capitulo
“La emergencia sanitaria por COVID-19: ¢qué paso con la afiliacion en salud y los in-
gresos de las familias?”, de Rodrigo Atehortia Santamaria, Karolina Baquero Puerta y
Maria Fernanda Bolafios Galindo, quienes haciendo uso de herramientas cuantitativas
demuestran que el pais se encuentra en una emergencia sanitaria, que fue intensificada
por el virus, pero también por las carencias del régimen subsidiario de salud que impuso
laLey 100 de 1993.

El dltimo capitulo de esta seccidn cierra con Joaquin Manuel Granados Rodri-
guez, quien propone un analisis critico del sistema de gestién ptblica bajo un recorrido
histérico y conceptual. El autor se enfoca en dar razén sobre los resultados que se han
obtenido en el pais con lo implementado en la Constitucion de 1991; y con ello, sugiere
la necesidad de reforzar los sistemas de medicidon que orienten a las instituciones a una
gestion transparente por procesos organizacionales, estrategias de gestion y retroali-
mentacion de indicadores a cualificar, en constante comunicacion con la ciudadania.

Esta segunda parte renueva la necesidad de no perder la vocacién de analisis de
politicas de Estado, servicio por lo piblico, trabajo local y gestion de las organizaciones.
El camino todavia es espeso porque ocupamos los primeros lugares del mundo en co-
rrupcion y el Gltimo lugar, segiin las pruebas PISA, en resolucién de problemas.
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Capitulo nueve

e —

La promesa de la Constitucion
Ecologicay las realidades
de la conflictividad ambiental

Maria Eugenia Vega*
Edward Garzon**
Mauricio Uribe Ruiz***

Introduccion?

Tras tres décadas desde la puesta en practica de la Constitucion Politica de Colombia,
se considera que es tiempo mas que necesario para establecer balances y reflexiones
en distintos aspectos y planos del quehacer nacional, tal y como lo refleja el espiritu de
este libro.
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Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial

En este caso, despierta la atencion la relevancia que cobraron las tematicas
medioambientales en la constituyente de 1991, si bien esto se da en un contexto don-
de la agenda internacional ya viene expresando sus preocupaciones en este sentido;
efectivamente, desde fines de los afios 70 y principios de los 80 las alertas que supone
laincorporacion del medioambiente en la agenda internacional, desde su precursor, el
“Informe Brundtland”z, pasando por la Cumbre de la Tierra de 1992 (Rio de Janeiro),
que materializan institucionalmente las posibilidades de brindar respuestas concer-
tadas a un fendmeno de caracter global®. Aqui toman protagonismo el Programa del
Medio Ambiente de las Naciones Unidas (PNUMA) y la Comision para el Desarrollo
Sostenible. No se puede desconocer que es esta una de las conferencias mas importan-
tes puesto que en ella se produjeron instrumentos de tipo vinculante para los paises
como los convenios sobre biodiversidad y cambio climatico y el puntapié inicial para
todos los acuerdos internacionales, regionales y subregionales que le sucedieron ha-
bida cuenta de las cada vez mas urgentes necesidades de regulacion de las distintas
facetas que cobra el medioambiente.

Sin dudas, han sido las caracteristicas propias de una década las que brindaron
las condiciones 6ptimas para que el constituyente colombiano de 1991 enfatizara las
problematicas relativas al medioambiente en el debate juridico-politico de este hito.
Esto lo demuestran otras experiencias de reformas constitucionales en América Latina
en el mismo contexto, como la Constitucién Nacional de la Republica Argentina en
1994y Per en 19934,

En América Latina las problematicas ambientales resultan cruciales: sibien se
trata de un subcontinente que contribuye de manera poco significativa con las emi-
siones de gases de efecto invernadero, sus economias predominantemente primarias,
agricolas o extractivas, hacen también mas vulnerables a sus habitantes al depender
de estas fuentes de ingresos (Vega y Lafosse, 2018b). Como se planteaba en el citado
trabajo y dada la multidimensionalidad de la tematica, a los fines practicos de lo que
aqui ocupa,

2. La ONU establecié en 1983 la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y el Desarrollo. Esta comision de-
termino los alcances que habia tenido la cumbre de Estocolmo y en 1987 redact6é un documento titulado
“Nuestro futuro en comin”, mas conocido como se menciona ut supra.

3. Para profundizar sobre los antecedentes supranacionales de la proteccién de la ecologia, se recomienda el
texto de Uribe (2015), “Analisis del tipo penal objetivo de la contaminacién ambiental. Hacia la tutela del
interés intermedio”.

4. Sibien enlos 90 se dan en estos procesos de reformas constitucionales en algunos paises latinoamericanos,
donde el medioambiente se encuentra contemplado en capitulos y articulos especificos, destaca el hecho de
que su primera inclusién en América Latina se dio a partir del articulo 27 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en el afio 1917.
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emergen como variables a considerar la intrinseca relacion entre cambio
climatico, biodiversidads y desarrollo sustentable, por cuanto el cambio
climatico acelera la pérdida de diversidad biolégica mientras que el
desarrollo sustentable puede ser considerado como un modelo social
que, basandose en el respeto por el ecosistema, busca un nivel de cre-
cimiento que se pueda sostener en el tiempo®, de manera que hoy en
dia es considerado como un paradigma del desarrollo que exige cam-
bios en la conducta humana con la intensién coherente de una vi-
sién de desarrollo econémico y social desde una perspectiva ecolégica.
Es decir, esta relacion incluye —entre otras tantas— cuestiones tan al-
gidas para Latinoamérica como la reduccién de la pobreza y la ga-
rantia de la seguridad alimentaria. (Vega y Lafosse, 2018b, p. 420)

En el caso particular de Colombia estas tematicas se tornan interesantes: a par-
tir de la Constitucion Politica de Colombia de 1991, también denominada Constitucién
Ecoldgica o “Constitucion Verde” (Brafies, 2001), y como se explorara en las paginas
siguientes, el pais consta de un robusto corpus juridico de indole ambiental, comienza
a establecerse un importante aparato juridico-administrativo que hace que el pais, en
esta década, se ubique en el puesto nimero 10 en el ranking mundial en términos de
legislacion ambiental (Environmental Democracy Index, 2015). En consecuencia, con
esto “se ha presenciado el papel del Derecho Penal, al establecer una importante serie
de delitos en este sentido” (Uribe et al., 2020, p. 160).

5. Debe anotarse que en esta introduccion se da por sobreentendidas las nociones de cambio climatico y di-
versidad bioldgica ademds de que se desarrollaran a fondo desde el tratamiento de las respectivas agendas
ambientales nacionales. No asi con el siguiente concepto por cuanto, como se puede apreciar mas abajo, se
trata de un paradigma en permanente construccion.

6. En este planteo no se tomara en consideracién profundizar sobre el desarrollo de este concepto, pero si se
entiende la importancia de destacar que, a pesar de las miiltiples definiciones en este sentido, el mismo
parte del conocido “Informe Brundtland” (1987), construyéndose paulatinamente a partir de The World De-
velopment Report (1991), la Declaracién de Rio y la Agenda 21, aspectos luego profundizados en los llama-
dos Objetivos de Desarrollo del Milenio y en la Cumbre sobre Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, 2002).
Finalmente, se recomienda consultar los “Objetivos de Desarrollo Sostenible: 17 objetivos para transformar
nuestro mundo” (2015) (http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sosteni-
ble/), asi como el Acuerdo de Paris (2015) (https://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/spa/l09s.pdf).

7. EDI ha logrado clasificar 70 paises segin los puntajes del indice legal, que se basan en la solidez de las leyes
promulgadas para proteger la democracia ambiental. No miden la implementacion. “The top ten countries
based on national laws are: Lithuania (EDI rank #1), Latvia (2), Russia (3), United States (T-4), South Africa
(T-4), United Kingdom (6), Hungary (7), Bulgaria (8), Panama (9) and Colombia (10)”. Disponible en https://
www.wri.org/news/2015/05/release-major-new-index-ranks-environmental-democracy-70-countries
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No obstante, la referida década también se caracterizo por laimposicion, a nivel
mundial y con mayor énfasis para los paises en desarrollo, de un modelo econémico
que niega de manera rotunda la existencia de problemas ambientales; recetas de ajuste
estructural con pretensiones universalistas, bajo la simplificada creencia de que dan lo
mismo contextos como Latinoamérica, Asia, Africa o los paises en transicion al capita-
lismo de Europa Central y Oriental. En nombre de la competitividad se propugno por la
apertura de las economias en condiciones de fuerte disparidad, lo que en muchos casos
implicé la destruccion de los aparatos productivos, laampliacion de las brechas sociales,
el desguace del Estado de bienestar y la desregulacion del mercado de trabajo.

En el caso colombiano esto se ve reflejado a partir del gobierno de César Gaviria
(1990-1994); el plan de desarrollo “La revolucion pacifica” efectivamente se centra en
las reformas estructurales, el ajuste institucional y un modelo econémico bajo la premisa
de una nueva teoria del desarrollos. A partir de aqui, entonces, se asiste a tres décadas
de reprimarizacién de la economia, que entre otros aspectos puede constatarse en un
pais donde abundan los proyectos mineros tanto subterraneos como de tajo abierto para
carbdn y oro, asi como una economia centrada en la explotacion del petréleo. Cada unade
las reformas que se han dado en el plano ambiental ha sido acompariada de una “nueva
vision sobre la relacion sociedad-medioambiente que, juntamente con las politicas que
orienta, han entrado, con frecuencia, en conflicto con los procesos de desarrollo econé-
mico” (Rodriguez, 2009, p. 18).

Sibien las problematicas medioambientales son multidimensionales, en la pre-
sente investigacién interesa una tematica en particular, la que como se mostrara a lo
largo de estas paginas no goza atin de espacio en las agendas politicas y social: la con-
flictividad ambiental, la que también puede ser leida en clave del resultado de un modelo
de desarrollo econémico como el descripto. De hecho, esto no es privativo de América
Latina, ya que el incremento de conflictos ambientales se sitia a partir de la Europa de
los ochenta y noventa, coincidiendo con procesos de apertura y una mayor inversion
extranjera (Pérez-Rincén, 2014).

En este orden de ideas, Colombia ostenta el quinto puesto en el ranking de con-
flictos ambientales a nivel mundial (Environmental Justice Organizations, Liabilities
and Trade [EJOLT], 2020). Si se contrasta esta posicion con la mencionada mas arriba
acerca de surobusto corpus juridico de indole ambiental, el que l6gicamente derivadela
Constitucion Ecolégica, surge el interrogante acerca de esta paradoja. Si bien el modelo

8. “El proposito de la accién del Estado no es sustituir los mercados y las condiciones de competencia, sino
promocionarlos, porque las economias mas competitivas han sido mas eficientes, y porque las economias
mas eficientes han generado mayor crecimiento y equidad. Las bondades de la promocién de la compe-
tencia entre las empresas y los sectores se han hecho evidentes: ella obliga a una asignacion eficiente de
los recursos, lo cual se manifiesta en una produccién mas competitiva y en unos productores mas com-
petentes” (p. 5).

()
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de desarrollo econémico ha sido ampliamente trabajado durante estos treinta afios de
vigencia de la Constitucion Politica, aqui solo se presentara un exiguo repaso por los
planes de desarrollo de las distintas gestiones gubernamentales en el sentido de consi-
derarlos el nexo necesario que permite, por un lado, examinar la normatividad ambiental
y llevar luego por derivacion 16gica hacia la conflictividad ambiental.

Por supuesto, aqui el investigador se encuentra con limitaciones importantes a
salvar, ya que ladisponibilidad de mediciones, acceso a la informacion y datos oficiales
y actualizados no estan precisamente a la orden del dia. Estos, ademas, son impor-
tantes para visualizar vacios en la informacion. Afirman Gonzalez y Echeverry-Galvis
(2019) que:

Lamayor parte de lainformacion esta en dos repositorios nacionales, con
problemas relacionados con la disponibilidad, el acceso a series tempo-
rales y a datos sin procesar, acompaiiado del hecho de que algunos indi-
cadores EPI9 no se reflejan en ninguna de las bases de datos primarias o
no tienen datos para el analisis. (p. 1)

En definitiva, a partir de un abordaje tedrico descriptivo con uso de la técni-
ca cualitativa del andlisis de contenido, la presente propuesta propende a una mirada
interdisciplinar, aunque se advierte al lector que no posee caracter de exhaustividad
dada su obvia amplitud. Asi, en la primera parte, se examinan los principales aspectos
que en términos ambientales han llevado a calificar a la Constitucion Politica de 1991
como “ecolédgica” o “verde”, para asi dar paso al importante entramado legislativo que
busca la materializacion de esta premisa. A partir de aqui, se hace un breve repaso por
los planes nacionales de desarrollo en tanto conectores entre las problematicas anali-
zadas. Mas alla de que como se vera, la politica ambiental fue evolucionando a través
de las diferentes gestiones desde 1991, su incongruencia con los modelos de desarrollo
econdmico efectivamente implementados se ha hecho mas que evidente, tal y como se
trata en el apartado 2.2.

Luego, en el punto tres se ofrece un panorama general sobre los conflictos am-
bientales entendido como marco necesario para profundizar acerca de su presencia en el
territorio nacional y pone de manifiesto una realidad signada por la conflictividad am-
biental. Finalmente, en los aportes conclusivos se rescatan las premisas mas importan-
tes que deja el analisis de este completo entramado normativo sobre el medioambiente
en contraste con una realidad que parece poco proclive a su cumplimiento.

9. EPI: Environmental Performance Index.
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La Constitucion Politica de 1991y el ordenamiento juridico ambiental

De hecho, lalegislacién ambiental en Colombia no es solo producto de la Constitucion de
1991; enla Ley 23 de 1973 se establecian ya estrategias para la conservacion, el control de
la contaminacion y la recuperacion de los recursos naturales, enfocada en la salud de la
poblacidn. Sin dudas, puede considerarse precursor el Cédigo Nacional de Recursos Na-
turales Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente, uno de los primeros en la region
(1974), que entiende que la preservacion y el manejo de los recursos naturales siempre
son de interés social. Complementa estos avances la Ley 09 de 1979 con el Cédigo Sani-
tario Nacional, por medio del cual se legisla la descarga de residuos e indica una serie de
parametros para el control de actividades que puedan afectar el ambiente™.

Por supuesto y como se mencionaba en la introduccion, con las nuevas dispo-
siciones en materia ambiental que incorpora la Constitucién en 1991, la misma cobré el
caracter de ecoldgica, dando lugar que autores de diversas perspectivas disciplinares,
pero sobre todo del ambito del derecho, coinciden en reconocer la

constitucionalizacion de las cuestiones ambientales, con la inclusién,
por primera vez en la historia, de mas de cuarenta articulos referentes
al tema. Esos articulos componen la que ha sido denominada la Cons-
titucién Ecoldgica, que consagra, entre otros asuntos, el derecho a un
medioambiente sano y el deber del Estado de proteger y asegurar el de-
sarrollo sostenible de los recursos naturales, asi como instrumentos
especificos para su proteccion, como las acciones de tutela y populares.

10. Esimportante destacar que —si bien la Constitucién de 1991, como se ha desarrollado marca un antes y un
después en la proteccion de la ecologia en el ordenamiento juridico colombiano, elevando este interés a un
cardcter constitucional y creando un sistema en relacion con su proteccion, asi como introduciendo como
parte del orden juridico interno los pronunciamientos internacionales sobre la materia desde la perspec-
tiva de considerarlo un derecho fundamental— desde antes de la Constitucién del 91 ya existia un marcado
interés por la proteccién del medioambiente en nuestra legislacion. Como ejemplo de lo anterior: para la
proteccion de la flora silvestre y el bosque se expidié en nuestro ordenamiento la Ley 2 de 1959, el Decreto
2811 de 1974, el Decreto 877 de 1976, el Decreto 622 de 1977, el Decreto 2787 de 1980, la Ley 29 de 1986,
la Resolucion 868 de 1983, las Resoluciones 0316 de 1974, 213 de 1977, 0801 de 1977, 0463 de 1982, 257 de
1977, el Decreto 1681 de 1978, entre otras. Para la proteccién del patrimonio natural se expidié el Decreto
Ley 2811 de 1974 y el Decreto 1715 de 1978, entre otras. Para la proteccién de los recursos atmosféricos el
Decreto 2811 de 1974, 1a Ley 09 de 1979 y el Decreto 02 de 1982. Sobre la fauna silvestre y la caza se expi-
dié el Decreto Ley 2811 de 1974, el Decreto Ley 1608 de 1978, la Ley 13 de 1990 y la Ley 84 de 1989. Para la
proteccion de los recursos hidricos se expidi6 el Decreto 2811 de 1974, el Decreto 1449 de 1977, el Decreto
1541de 1978, el Decreto1681 de 1978, la Ley 09 de 1979, el Decreto 2857 de 1981, el Decreto 2858 de 1981, el
Decreto 2105 de 1983, el Decreto 1594 de 1984, el Decreto 2314 de 1986, el Decreto 79 de 1986 y el Decreto
1700 de 1989. Para la proteccién del recurso suelo se expidi6 el Decreto 2811 de 1974, el Decreto 2655 de
1988y el Decreto reglamentario 2462 de 1989. Para la proteccion de los mares y las costas se expidio la Ley
34 de 1971, el Decreto 2811 de 1974, la Ley 75 de 1978, el Decreto 1874 de 1979, el Decreto 1875/76 de 1979
ylaLey10de1979.
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En ese sentido, la mayoria de los autores nombran a esta etapa del dere-
cho ambiental como de constitucionalizacion o de la Constitucién ecoldgica™
(Cabeza, 2020, p. 62)

Esta Constitucién “Verde” (Brafies, 2001), entre otros aspectos relevantes, ha
brindado una serie de garantias, a saber: el derecho a un medioambiente sano, entendido
como derecho humano; el uso de bienes puiblicos como los parques naturales para su
proteccién y conservacion; el saneamiento ambiental entendido como servicio ptiblico
del Estado, la inclusién de la proteccién ambiental en la educacion; y el Estado como
encargado de la planificacion en el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales
entendido como garantia de sostenibilidad y la regulacion del accionar popular en de-
fensa de intereses colectivos relacionados con el medioambiente (Molina, 2011).

En este sentido, Mesa (2010, citado en Cabeza, 2020) enfatiza en el consenso
de los autores respecto de esta etapa, sefialando la convergencia de elementos donde
se consolidan principios, derechos y orientaciones de la politica ambiental, resaltan-
do entre los mas importantes “la consagracién del derecho a todas las personas a un
medioambiente sano y los instrumentos para su proteccion, y el involucramiento de los
agentes econémicos para que su actividad se realice con sistemas coherentes y el prin-
cipio del que contamina, paga” (p. 62).

Siguiendo este orden de ideas, de especial importancia son los articulos 79 y 80
dela Constitucién de 1991, por cuanto el primero especifica tanto que “todas las personas
tienen el derecho a gozar de un ambiente sano” y que “es deber del Estado proteger la
diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia eco-
l6gicay fomentar la educacion para el logro de estos fines”. Ala par que el segundo reza:

El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos natu-
rales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restau-
racion o sustitucién. Ademas, debera prevenir y controlar los factores de
deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacién
de los dafios causados. Asi mismo, cooperara con otras naciones en la
proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas. (art. 80)

Todo esto, sin descuidar que en sendos capitulos se tratan tematicas ambientales
que se relacionan con la riqueza cultural y natural de la nacion, asi como de su proteccion
(articulos 8 y 95), laatencion dela salud y saneamiento ambiental (articulo 49), 1a funcion
zecolégica de la propiedad privada (articulo 58) y los bienes de uso publico (articulo 63)

11 En cursiva en el original.
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(Vega y Lafosse, 2018b). También, es de destacar la corresponsabilidad de la sociedad
civil en cuanto a la funcién ecolégica que desde el marco constitucional se le otorga ala
propiedad privada, la preservacién del patrimonio cultural y de los recursos naturales, y
reconoce los derechos de los pueblos indigenas adjudicandoles territorios comunitarios.

Por tanto, es asi como la Constitucion Politica de Colombia, en concordancia
con diversos tratados internacionales aplicables a la materia, protege y ubica el derecho
al medioambiente sano entre los derechos fundamentales, lo cual se reitera a través de
diversos pronunciamientos jurisprudenciales. Es debido a esto que en el ordenamiento
juridico nacional se crearon diversas entidades para su proteccion, asi como recursos
legales y constitucionales para su salvaguarda.

Entre estos constan no solo los requisitos y permisos administrativos que se
exigen para las acciones que impactan los elementos bi6ticos y abiéticos del ecosiste-
ma, los lugares de especial importancia biolégica y los recursos naturales, sino tam-
bién las acciones disciplinarias y penales disefiadas para castigar su lesién o puesta en
peligro y, como Gltimo recurso, la tutela como mecanismo de gran importancia para
la proteccién del derecho a un ambiente sano, ya que con su afectacion se vulnera por
conexidad derechos de aplicacién inmediata como la vida, reconociéndose a la raza
humana como parte de la ecologia y en consecuencia que su afectacion puede acarrear
graves repercusiones para la salud y subsistencia de las personas. En este sentido, indi-
ca que para que la accion de tutela sea procedente dentro de este contexto deben cum-
plirse, entre otros factores de procedibilidad, que: se trate de la violacion de un derecho
de aplicacién inmediata como la vida a través de la afectacion del medioambiente, que
no exista otro mecanismo, o aun existiendo estos no sea suficiente o idéneos para su
adecuada proteccion, y que se trate de una violacion no consumada definitivamente, o
de una amenaza de violacién®.

Sin embargo, a pesar de esta serie de principios, derechos y garantias consti-
tucionales disefiadas para el reconocimiento de la ecologia y su proteccion, estos me-
canismos no son suficientes para la adecuada proteccion del medioambiente, ni para
garantizar la existencia de este derecho en condiciones 6ptimas para la generacion actual
y las generaciones futuras, ya que figuras como la corrupcion, la inadecuada valoracién
del dafio por los entes de control, la falta de tecnologia que permita determinar ade-
cuadamente el impacto, la incorrecta aplicacion de la normatividad vigente, la falta de
controles, entre otros factores, impiden una adecuada proteccion de este bien juridico
tutelado por el legislador.

12. Por ejemplo, T-406/92, T-411/92, C671/01, C-339/02, T-415 de 1992, SU-442/97, T-1451/00, SU-1116/01,
T-760/07, T 154 de 2013, aunque es importante destacar que puede tener variaciones de acuerdo con co-
yunturas politicas y econdmicas particulares.
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A partir de aqui se desprende la necesidad de desplegar una serie de acciones
encaminadas abrindar no solo la regulacion necesaria en estos aspectos, sino también de
dotar al Estado de la necesaria institucionalidad que planee, ejecute, administre, coor-
dine y fiscalice las cuestiones relacionadas con el medioambiente a través de planes,
estrategias y acciones.

Sin dudas, puede afirmarse que la Ley 99 de 1993 originé la “mayor reforma
ambiental emprendida por el pais en toda su historia. Esta propone un nuevo esquema de
gestién ambiental, recursos e instrumentos participativos para su desarrollo, creando el
Sistema Nacional Ambiental y el Ministerio del Ambiente” (Food and Agriculture Orga-
nization [FAO], 2008, p.1). Se formalizaron los principios establecidos en la Conferencia
de Rio, con especial énfasis en el desarrollo sostenible, entendido como uno de los pilares
conceptuales fundamentales del derecho ambiental. Segtin expertos, este implica llegar
al centro, al nicleo de lo que define al derecho ambiental, entendiendo

los elementos centrales constitutivos de esta vision [...]: la ubicacion de
los seres humanos como la razén de ser del desarrollo sostenible; el im-
perativo de tomar en cuenta las necesidades de las generaciones presen-
tesy futuras; la compatibilidad entre crecimiento econémico y la protec-
cion. (Rodriguez, Espinosa y Wilk, 2002, citado en Cabeza, 2020, p. 63)

En sintesis: a partir de esta ley se concentra en un documento tnico los princi-
pios y las normas que previamente “carecian de coherencia en el control y formulaciéon
de politicas ambientales a nivel nacional” (Blanco, 2015, p. 11)5.

Ampliay variada normativa ambiental', entre la que destacan las que aprueban
las distintas convenciones, convenios, acuerdos, protocolos y demas arreglos interna-
cionales de los que participa el pais —uno de los casos mas destacados es la Ley 165 de
1994 por la que se aprueba el Convenio de Diversidad Bioldgica y que plasma la Politica
Nacional de Biodiversidad®>—, aquella que expide el Cédigo de Minas (685 de 2001), el
Decreto 1200 de 2004 “Por el cual se determinan los instrumentos de planificacion am-
biental” o el mas reciente Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible “Por el cual
se establecen las condiciones para el montaje, instalacion y puesta en funcionamiento
de zonas del territorio nacional para la ubicacion temporal de miembros de las organi-
zaciones armadas al margen de la ley en el marco de un proceso de paz” (Decreto 1397
de 2016) (Vegay Lafosse, 2018b, p. 439).

13. La misma también descentraliza la autoridad ambiental a través de la creacion de las Corporaciones
Auténomas Regionales.

14. Paramayor detalle, se recomienda visitar: http://www.minambiente.gov.co/index.php/normativa/leyes

15. Se desarrolla sobre los tres ejes: “conservar, conocer y utilizar”. El primero alude al Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas, el segundo a desarrollar y comunicar el conocimiento mientras que el tercero
se enfoca en el fomento de la sustentabilidad.
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Por otra parte, entre los principales instrumentos, el Ministerio del Ambiente
publica en 2002 la “Primera generacion de indicadores de linea base de la informacion
ambiental en Colombia”, el que consolidaba 149 indicadores nacionales sobre teméticas
ambientales (Ideam, 2014). En coordinacién con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) se ha de-
sarrollado un conjunto de indicadores que no solo refleja informacién nacional, sino que
ademas brinda respuesta a solicitudes de informacion a las iniciativas internacionales,
entre las cuales es importante mencionar el Anuario Estadistico de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), de la Comunidad Andina (CAN) y la Iniciativa
Latinoamericanay Caribefia para el Desarrollo Sostenible (ILAC).

Todo este complejo entramado no estaria completo sin destacar la Calculadora
del Carbono 2050 en tanto herramienta de “planeacion y toma de decisiones que pro-
yecta diferentes escenarios de reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero
[...] teniendo en cuenta los diferentes sectores de la economia” (Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2016). Por tltimo, Colombia posee un Inventario Nacional de
Gases de Efecto Invernadero acorde al Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético (Vegay Lafosse, 2018b, p. 444).

Si bien resulta indudable que el pais se ha encaminado en una clara senda am-
biental, la carencia de indicadores, bases de datos y metodologias integrados, no permite
una cabal comprension de la realidad ambiental en el pais. Segiin Gonzalez y Echeverry-
Galvis (2019):

De acuerdo con Quiroga (2007), hace explicita la necesidad de formu-
lar estrategias para generar datos y estadisticas que puedan alimentar
sistematicamente a los indicadores y requerimientos de informacion de
diferentes tematicas y a diferentes escalas. Esto implica, entre otros as-
pectos, lanecesidad cada vez mayor de generar informacién efectiva que
alimente el desarrollo de politicas y figuras regulatorias enfocadas a la
proteccion y el manejo sostenible de la diversidad biol6gica del pais, di-
rectamente relacionada con las condiciones de bienestar de las personas,
tal como lo menciona la Politica Nacional para la Gestiéon Integral de la
Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible [MADS], 2012). (p. 2)



e

30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

Los planes nacionales de desarrollo

Tal y como se hacia referencia en la introduccion de este capitulo, es necesario
hacer un breve repaso por los planes de desarrollo en tanto resultan el conector 16gico
de las problematicas abordadas; si bien se ha advertido que no es el objeto central del
presente estudio, el mismo no estaria completo sin este marco, que en definitiva es el
que permite comprender la compleja e incongruente interrelacion que aqui se pretende
examinar.

Como se sefiald ut supra, el plan de desarrollo que coincide con la puesta en
vigencia de la nueva Constitucién fue el denominado “La revolucién pacifica” (De-
partamento Nacional de Planeacién [DNP], 2010) durante la gestién presidencial de
César Gaviria (1990-1994). Aqui, se introdujo por primera vez una politica ambiental
especifica en la seccion “Estrategias. Parte V”, como parte integral del plan. El docu-
mento incluye dos grandes capitulos: en el primero se hace un diagndstico de los re-
cursos ambientales en Colombia, sus potencialidades y limitaciones. En el segundo se
presentan los lineamientos basicos de politica: objetivos, instrumentos institucionales
y financieros y estrategias por areas y sectores (p. 19). No obstante, aqui se inauguré
lo que Tejedor (2012) denomina “la tercera etapa de implantacion del modelo neoli-
beral” (p. 60); primo la apertura comercial, la llamada nueva teoria del desarrollo que
brinda un lugar subsidiario al Estado respecto del mercado y la regulacion econémica
se transformo en el leit motiv de la agenda nacional'®

Por supuesto, el modelo econdmico continué con el plan “El salto social hacia
el desarrollo humano sostenible”, correspondiente a la presidencia de Ernesto Samper
(1994-1998). Sin embargo, este plan de desarrollo puede considerarse como

el primero que se elabora bajo la nueva Constitucién colombiana, se for-
mulé una politica ambiental especifica, cuyo objetivo fue avanzar gra-
dualmente hacia el desarrollo humano sostenible. En este plan se con-
siderd al ambiente como el factor basico del desarrollo humano y de su
sostenibilidad. Sin embargo, el capitulo de desarrollo sostenible no logra
permear las propuestas sectoriales contenidas en las demas partes del
plan. (Sanchez, 2002, p. 90).

Efectivamente, se planteaba promover una cultura del desarrollo a través de
una gestién ambiental sostenible, formulando programas, acciones e instrumentos

16. Por supuesto, aqui se estan obviando caracteristicas que marcaron estas décadas, como fue la primacia
que en la agenda de estos gobiernos tuvo la lucha contra las grandes organizaciones del narcotrafico y sus
consecuencias politicas, sociales y econdémicas.
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institucionales, de ordenamiento territorial y de cooperacién global. Pero como se des-
prende de la cita, nuevamente se presencia una escasa relacion entre el pretendido tra-
tamiento de lo ambiental y las condiciones de un desarrollo econémico cuanto menos
alejado de la concepcién de sostenibilidad.

Para el siguiente periodo presidencial, Andrés Pastrana (1999-2004) presenta
el plan “Cambio para construir la paz”, que incorpora “El plan colectivo ambiental para
construir la paz” (DNP, 2019b), con el agua fungiendo como eje articulador de la poli-
tica ambiental. “Registra una continuidad en relacioén con la politica ambiental de los
dos periodos anteriores, asi como continuidades con las politicas nacionales de los afios
setenta y ochenta como se tipifica en el caso de los bosques” (Rodriguez, 2009, p. 84).
De todas maneras, nuevamente se presencia a lo afirmado precedentemente, ya que este
periodo se caracterizd por el refuerzo de la desregulacién econdémicay la disciplina fiscal,
en tanto esta gestion enfrenta la desaceleracién econdmica, la crisis del sector financiero
y el déficit en las cuentas del Estado, en un contexto de profundizacién de la pobreza, la
desigualdad y el desempleo (Tejedor, 2012, p. 60).

Sin embargo, resulta indudable a la luz de la perspectiva que brinda la actua-
lidad, que las transformaciones méas profundas en términos del desgaste y escasa
operatividad de las instituciones ambientales se dan durante las gestiones de Alva-
ro Uribe Vélez (2002-2006 y 2006-2010). En su primer mandato, el plan se conoce
como “Hacia un Estado comunitario”, aunque fuertemente sustentado en el modelo
neoliberal “aplicé lo establecido en el acuerdo Stand By de diciembre de 2002 y, en
mavyo de ese aflo, establecié un nuevo acuerdo con el FMI, donde le otorga control de
la politica macroecon6émica hasta fines de 2006” (Estrada, 2006, citado en Tejedor,
2012, p. 62). Fue una etapa signada por multiples reformas de ajuste estructural a
ultranza que desfinanciaron los servicios basicos, a lo que suman las grandes cifras
destinadas a la guerra contra las guerrillas de las FARC-EP y ELN y su tratamiento
como terroristas bajo la nueva légica de seguridad que impuso el atentado a las Torres
Gemelas en 2001.

Mientras desde un principio Uribe aludia a sendas reformas de instituciones a
nivel nacional

al mismo tiempo que se anunciaba [la reformal, el ministro del Interior,
Fernando Londofio, hizo temerarios sefialamientos a las organizacio-
nes no gubernamentales ambientales, acusandolas de lobos vestidos
de ovejas, es decir, aliados de la subversion parapetados en una activi-
dad aparentemente noble. Nunca, en la historia del ambientalismo en
Colombia, un gobierno habia comenzado tan lejos de los ambientalistas.
(Rodriguez, 2009, p. 24)
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En términos practicos, el debilitamiento de la politica ambiental17 también se
asocia con la concentracion de los recursos de la politica de Seguridad Democratica.
Conviene arriesgar aqui que esto, con sus consecuencias inmediatas, como el despla-
zamiento forzado y el despojo de la tierra por parte de grandes terratenientes, funcio-
narios publicos, militares y sus atin estudiados presuntos vinculos con paramilitares,
en nombre de la seguridad juridica para, entre otros, el desarrollo de megaproyectos
de extraccion de recursos naturales.

Siguiendo esta serie historica, la proxima gestion presidencial, de Juan Manuel
Santos, const6 también de dos periodos; el primero, 2010-2014, signado por el plan de
desarrollo “Prosperidad para todos”, mientras que para el segundo mandato (2014-
2018) se esgrimi6 “Todos por un nuevo pais”. En ambos casos se evidencian también
marcadas contradicciones si bien se suponen algunos avances en términos ambientales
respecto de su predecesor. Por ejemplo, “para 2010 el Ministerio de Ambiente estaba
fusionado con el de Vivienda y el de Desarrollo Territorial. En el gobierno de Juan Ma-
nuel Santos el ministerio pudo ‘independizarse’ nuevamente, lo que permitié mayor
dedicacién a las necesidades del sector ambiente” (Paz, 2018, parr. 15).

Durante su segundo mandato, el plan de desarrollo “Todos por un nuevo pais
2014-2018", mas especificamente en su capitulo X, denominado “Crecimiento verde”,
puede resumirse en la consecucion de tres objetivos principales. El primero, “avanzar
hacia un crecimiento sostenible y bajo en carbono”, pone la lupa sobre aquellas va-
riables que permiten el logro de este, tales como energias renovables, eficiencia ener-
gética, ecoinnovacion, gestion de la energia en sectores mineros y de hidrocarburos,
entre otros. Luego, se busca “proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural
y mejorar la calidad y gobernanza ambiental”, lo cual refiere a la preservacion de la
biodiversidad, disminucién de deforestacién, produccién y consumo sustentables,
programas de fomento de los negocios verdes, gestién de contaminacion del aire y del
suelo (Vegay Lafosse, 2018b, p. 443).

Pero el motor de crecimiento econémico estuvo claramente signado porlalla-
mada “locomotora minero-energética”, lo que sencillamente centra actividades de
exploraciéon y explotacién de recursos naturales, sobre todo en las industrias petrolera
y carboniferay con la consecuente entrada de la inversion extranjera, otorgando sen-
dos beneficios a las empresas transnacionales.

17. Bajo los gobiernos de Samper y Pastrana la vulnerabilidad institucional del Ministerio no se manifest6
totalmente. Pero bajo el presidente Uribe, el cambio ha sido innegable. Con su interpretacién del contexto
politico se ha explotado la vulnerabilidad del Ministerio para debilitarlo (Mance, 2008, p. 1).
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De tal manera, entrando al presente siglo, las condiciones para el desa-
rrollo del sector extractivista estaban servidas. Tenian un marco legal que
facilitaba el proceso. Faltaba un impulso asociado alas politicas y este lle-
g6 con el primer gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2000-2004), las cuales
han tenido continuidad en los siguientes gobiernos hasta la actualidad.
Estas politicas se sintetizan en lo que se ha denominado la “confianza
inversionista” que consiste en incentivar la inversién nacional y atraer
inversion extranjera a partir de exenciones y descuentos tributarios, fle-
xibilizacién laboral y ambiental, expansion de la oferta de concesiones
territoriales o titulos de explotacién para mineria, petréleo y cultivos
agroexportadores y acuerdos de proteccién a las inversiones. Estas poli-
ticas han sido reforzadas por las firmas de tratados de libre comercio que
facilitan la inversion extranjera en el pais, inversiones que han tenido
como destino explotar las ventajas comparativas de Colombia asociadas
ala abundancia de recursos naturales. (Pérez-Rincdn, 2016, p. 14)

Si bien en la actualidad esté en plena vigencia el Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 - “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, en el cual en la seccién “Pactos
transversales” se encuentra el “Pacto por la sostenibilidad: producir conservando y
conservar produciendo”, seria demasiado apresurada su evaluacién por razones obvias.

Lo que aqui se ha tratado escuetamente muestra una visiéon sobre lo ambiental
que constituye un retroceso con relacién a la que motivo la reforma de principios de los
noventay que, ademas, no tiene en consideracion las mas recientes formulaciones que
ubican la sostenibilidad ambiental del desarrollo como uno de los objetivos fundamen-
tales de toda sociedad, en el contexto del capitalismo globalizado (Porrit, 2006).

Sobre los conflictos ambientales

Durante las tltimas décadas, el medioambiente y su relacién en el surgimiento
de conflictos ha sido analizado desde multiples campos. En términos generales, por los
cambios en el medioambiente que pueden repercutir en los ecosistemas y en el estilo
de vida de los seres humanos, como el caso del cambio climatico, que ha propiciado
una importante normatividad en términos internacionales, regionales y nacionales. Al
tratarse de un fenémeno multidimensional, también las distintas areas del quehacer
académico han ido apropiandose paulatinamente de su estudio; por ejemplo, a partir de
los enfoques sobre el desarrollo, dada la evaluacion de un modelo de crecimiento eco-
némico que sea compatible con la conservacion del medioambiente (World Commission
on Enviroment Development [WCED], 1987); desde el punto de vista ético, en relacion
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con el analisis de las acciones humanas que provocan la degradaciéon del medioambiente
(Meadows et al., 1972) y, finalmente, desde el punto de vista de la seguridad, a partir del
surgimiento de nuevas amenazas no necesariamente ligadas a la vision tradicional de las
esferas militares (Brown, 1977; Galthung, 1982; Ullman, 1983; Myers, 1986).

Bajo este extenso marco, existe un niimero considerable de definiciones de con-
flicto ambiental. A nivel internacional, dos grupos de investigacién han realizado impor-
tantes aportes sobre la relaciéon entre medioambiente y conflicto: el Grupo de Torontoy
Environment and Conflicts Project (ENCOP) (Lavaux, 2004). Su contribucion principal
radica en la discusion sobre temas de seguridad, en tanto relacionan los cambios am-
bientales y la generacion de violencia como causa, agente catalizador o contribucién en
la prolongacién de los conflictos armados. “Los conflictos ambientales no se manifies-
tan necesariamente como cuestiones ecoldgicas de disputa. Mas bien, la transformacion
ecoldgica constituye una fuente de fondo de desintegracién social y politica, que a su
vez conduce al conflicto y potencialmente a la guerra” (Bachlery Spillmann, 1995, p. 7).

En la década de 1990, dos grupos de investigacion fueron fundamentales
para lanzar investigaciones sobre el medioambiente como causa de con-
flictos violentos. El grupo Environment and Conflicts Project (ENCOP) en-
cabezado por Giinther Baechler y Kurt R. Spillmann y el Grupo de Toronto
encabezado por Thomas Homer-Dixon. Es interesante que ambos grupos
llegaron a conclusiones similares, incluso si utilizaron definiciones y mé-
todos de investigacion algo diferentes. (Mason y Spillmann, 2003, p. 4)

Desde este punto de vista, el surgimiento de los conflictos ambientales parte de la
escasez ambiental de un recurso por la degradacion o impacto negativo sobre los ecosis-
temas por parte de los seres humanos. También resalta “el término degradacién ambien-
tal entendido como el cambio ambiental provocado por el hombre que tiene un impacto
negativo en la sociedad humana” (Libiszewski, 1998, p. 116). De forma que es evidente,
entonces, el papel de los humanos en la generacion de este tipo de conflictividad.

En este contexto, el concepto se desglosa de acuerdo con cuatro tipos, a saber: 1)
la escasez fisica: cantidad finita de un recurso; 2) la escasez geopolitica: la distribucion
de desigual de los recursos; 3) la escasez socioeconémica: distribucién desigual en poder
adquisitivoy el derecho de propiedad; y 4) la escasez de recursos tradicionalmente con-
siderados abundantes y renovables por carencia en los modelos sostenibles de gestién
por cuenta de los humanos. Este Gltimo tipo es el causante de degradacion ambiental
(Libiszewski, 1992).

18. Estas menciones no tienen pretensién de exhaustividad, sino que son solo tomadas a los fines practicos de
la linea de investigacion del presente escrito.
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No obstante, es importante advertir que en su definicién se tienen en cuenta,
como salvedad, los recursos renovables por cuanto estos pueden llegar a ser “ambien-
talmente escasos y relevantes para un conflicto” (Libiszewski, 1992, p. 7). Al contrario,
los recursos no renovables pueden agotarse, mas no degradarse; por ejemplo, el agota-
miento del petréleo no provocaria una desestabilizacion en el ecosistema sino proble-
mas econdmicos y sociales generando conflictos por la posesién o agotamiento de este
recurso, sibien puede causar algun tipo de dafio ambiental por sus medios de produccién
y transporte (Libiszewski, 1992).

A suvegz, la definicién de Percival y Homer-Dixon (1998) toma a la escasez am-
biental como un vinculo en la generacién de conflictos violentos. En primera medida,
el concepto no solo se refiere a la carencia de un recurso provocado por su agotamiento
fisico, sino también provocado por la demanda poblacional y la distribucion desigual de
los recursos. Es decir, no se limita a la inexistencia fisica de un recurso como tradicio-
nalmente se infiere, sino que a su vez le otorga un papel preponderante al ser humano
como generador de la escasez.

Hay tres tipos de escasez ambiental: (1) la escasez inducida por la oferta
es causada por la degradacion y el agotamiento de un recurso ambiental,
por ejemplo, la erosion de las tierras de cultivo; (2) la escasez inducida
por la demanda resulta del crecimiento de la poblacién dentro de una
region o del aumento del consumo per capita de un recurso, cualquiera
de los cuales aumenta la demanda del recurso; (3) la escasez estructural
surge de una distribucién social desigual de un recurso que lo concentra
en manos de relativamente pocas personas, mientras que la poblacién
restante sufre una grave escasez. (p. 280)

Dentro de la idea de escasez ambiental, es parte importante el elemento
“cambio ambiental”, haciendo referencia a una disminucion inducida por el hom-
bre en la cantidad o calidad de un recurso renovable que ocurre mas rapido de lo que
es renovado por procesos naturales (Homer-Dixon, 1994). De igual modo, resalta
que existen seis posibles cambios ambientales que pueden incidir en la generacién
de conflictos violentos como: “el cambio climatico inducido por efecto invernadero;
el agotamiento del ozono estratosférico; la degradacién y pérdida de buenas tierras
agricolas; la degradacion y la tala de bosques; el agotamiento y contaminacién de los
suministros de agua dulce; y el agotamiento de la pesca” (p. 6). Cabe resaltar que en
las investigaciones de Homer-Dixon y el Grupo de Toronto se dota de un especial én-
fasis ala degradacion o escasez de los recursos renovables como causas generadoras
de conflicto.
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Ladistincién entre recursos renovables y no renovables es probablemente
uno de los factores mas importantes que distinguen los trabajos pasados
sobre guerras de recursos del andlisis moderno sobre “medioambiente y
conflicto”. En el pasado, la mayoria de los analisis sobre el vinculo entre
la escasez de recursos y la guerra internacional se centraban en recursos
no renovables como el petréleo y los minerales. Hoy en dia, la mayoria de
los expertos no cuestionan la influencia que la escasez de recursos no re-
novables ha tenido en el estallido del conflicto internacional, sino que el
enfoque se ha desplazado hacia los recursos renovables como las tierras
de cultivo, los peces, los bosques, el aire y el agua. Sin embargo, analizar
los vinculos entre la escasez de recursos renovables y el conflicto requiere
diferenciacion. (Schwartz y Singh, 1999, p. 7)

Sumado a esta discusion, un trabajo que ha tenido gran transcendencia en los
ultimos afios es la creacion del Atlas de Justicia Ambiental, para el 2012, el cual no solo
logra definiciones sobre conflictos ambientales, sino que, a su vez, recopila en gran me-
dida la existencia de este tipo de conflictos por todo el mundo, clasificandolos en diez
categorias (EJOLT, 2020):

Nuclear

Extraccion de minerales y materiales de construccion
Gestion de residuos

Biomasa y conflictos por la tierra (gestién forestal, agricola, pesquera
y ganadera)

Combustibles fésiles y justicia climatica/energética
Gestion del agua

Infraestructura y ambiente construido

Turismo y recreacién

Conflictos por biodiversidad/conservacion

10. Conflictos industriales o servicios
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La pertinencia de este trabajo radica ademas en que, al compilar el gran nd-
mero de conflictos ambientales, brinda luz acerca de los que potencialmente pueden
presentarse, de los que la sociedad civil desconoce.

Por otra parte, EJOLT (2020) se enfoca sobre los denominados conflictos so-
cioambientales, definidos como movilizaciones de comunidades locales, movimientos
sociales, que también pueden incluir el apoyo de redes nacionales o internacionales
contra determinadas actividades econdmicas, la construccion de infraestructura o la
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eliminacién/contaminacién de desechos, en las que los impactos ambientales son un
elemento clave de sus quejas. La definicién por si misma es muy amplia, pero su uti-
lidad radica en el analisis de estas problematicas desde un enfoque con mayor énfasis
en lo social.

El debate continda siendo amplio sobre qué tipo de recursos deberian estar
presentes en la categoria de conflictos ambientales —renovables o no renovables—, cual
es la principal causa de la generacién de este tipo de conflictos —degradacién ambiental
provocada por el ser humano o cambios propiamente naturales— y las condiciones de
distribucion y posesion de los recursos naturales. Por ende, todavia existen sendos
vacios por resolver.

En sintesis, si existe un nimero importante de definiciones que incorporan
elementos diversos y que demuestran la ausencia de consenso a estos respectos. Estos
avances pueden de todas maneras ser de utilidad dependiendo del caso de estudio, por
lo que no pueden descartarse en un ambito de analisis de indole multidimensional.

Los conflictos ambientales en Colombia

Como se mencionaba ut supra, no existe consenso académico en conceptos o definiciones
sobre estos fenémenos, sin contar con las limitantes que suponen la identificacion de
conflictos ambientales —reales y potenciales—, las metodologias de medicion y la au-
sencia de fuentes con informacion actualizaday precisa.

De acuerdo con EJOLT (2020), Colombia constaba como uno de los paises con
mas conflictos ambientales al ocupar el quinto puesto en el ranking mundial. Para este
mismo periodo, 2014-2016, el pais ocupd el primer lugar en América Latina, de acuerdo
con medios de comunicacién como EI Tiempo (2014) y Silva (2014) en El Espectador. Sin
embargo, y parala actualidad, no se logra discernir si esto ha recrudecido o disminuido,
dada la ya mencionada ausencia de datos actualizados.

En especial, el Atlas de Justicia Ambiental recibe constantemente informacion de
nuevos conflictos de todo el mundo, sin embargo, existen dos salvedades fundamentales
atenerse en cuenta: 1) Se registran diferentes tipos de conflictos en periodos de tiempo
disimiles, de manera que suma progresivamente el nimero total de conflictos de un
pais. Por ejemplo, si un investigador registra 10 conflictos en octubre de 2017 y después,
otro ingresa 15 nuevos en enero de 2018; para febrero de 2018 existirian 25 conflictos
en un determinado pais. No quiere decir que los 25 conflictos ambientales surgieron en
febrero de 2018, sino que simplemente el Atlas va consolidando el namero total en la
base de datos sin importar el periodo de tiempo; 2) El periodo de registro de un conflicto
en el Atlas es diferente al de su surgimiento. Es decir, un investigador puede incluir uno
después de 10 afios de su surgimiento, sencillamente porque ningtn otro lo hizo antes.
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Con esto por delante, para el caso colombiano y de acuerdo con Garzén y Suarez
(2018), se registraban 122 conflictos ambientales para el periodo 2014-2016 y para oc-
tubre de 2020, el niimero de conflictos ambientales ascendid a 129 (EJOLT, 2020). Si se
analiza puntualmente cada uno, puede evidenciarse que en su gran mayoria comienzan a
constar en labase de datos entre los aflos 2014-2016; a partir de ese afio no constan nue-
vos, lo que induce a pensar que esto no se debe a que no hayan surgido nuevos conflictos
sino porque los investigadores no han actualizado los existentes o no se han realizado
nuevos hallazgos que consten en el Atlas.

En la figura 1, el primer conflicto registrado data de 1900 en el departamento
de Boyaca —contaminacién por producciéon de cal en Nobsa—, mientras que el iltimo se
presenta en la ciudad de Bogota, relacionado con la gestién de residuos en 2018. Cabe
adelantar que a simple vista lo primero que asoma es que entre la segunda gestion pre-
sidencial de Alvaro Uribe (2006-2010) y el inicio del de Juan Manuel Santos (2010-2014),
puede considerarse como aquel en el que surgi6 lamayor cantidad de conflictos ambien-
tales en la historia del pais. Con este dato comienza a hacerse evidente lo expresado en
el punto referido a los planes de desarrollo.

Figura 1. Conflictos ambientales en Colombia (1900-2018)
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Fuente: elaboracién propia con datos de EJOLT (2020), Pérez-Rincdon (2014), y Garzon y Sudrez (2017).

19. Aunque en el Atlas de Justicia Ambiental aparecen registrados 129 conflictos, realizando un analisis basico
de la informacion, existen errores en el registro de los conflictos: 1) los conflictos Smurfit-Kappa y Bahia
Malaga estan contabilizados dos veces; y 2) el conflicto Thomas van der Hammen no cuenta con mas infor-
macion. Por lo tanto, se estima que el niimero de conflictos ambientales rondaria los 126.
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Adicionalmente, Colombia goza de una serie de particularidades que de una forma u otra
coadyuvan a la aparicion de este tipo de fenémenos. Las zonas rurales poseen amplias
riquezas en términos de recursos naturales, pero son aquellas que mayormente han su-
frido de forma directa las consecuencias del conflicto armado interno, la pobreza, la falta
de desarrollo y las debilidades institucionales de un Estado que, parafraseando a Max
Weber, no ejerce el monopolio legitimo de la violencia en sendas regiones del territorio
nacional. La biodiversidad y los conocimientos ancestrales relacionados con su uso y
aplicaciones de todo tipo, la disponibilidad de importantes fuentes hidricas, asi como
las propiedades de suelo y subsuelo, sumados a la apertura econémica y garantias de
seguridad juridica en zonas donde la violencia ha podido morigerarse, resultan de gran
atractivo para las empresas locales, internacionales y transnacionales.

Por lo mismo, no es de extrarfiar que los conflictos ambientales surjan principal -
mente en las zonas rurales, seguido, por las zonas semiurbanas y, por altimo, las zonas
urbanas, como muestra la figura 2. Paradéjicamente, se presentan mas conflictos am-
bientales en zonas con una menor densidad poblacional en el pais, puesto que, el 77,1%
de las personas viven en cabeceras municipales; 7,1% en centros poblados y un 15,8 %
residen en zonas rurales dispersas (DANE, 2020). En gran medida, como los conflictos
ambientales no se presentan en grandes centros poblacionales pasan desapercibidos con
facilidad, lo que los invisibiliza no solo en la agenda politica, sino también en la sistémica
o de la sociedad civil.

Figura 2. Zonas en que se presentan mayor nimero de conflictos ambientales
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Fuente: elaboracién propia con datos de EJOLT (2020), Pérez-Rincdén (2014), y Garzon y Sudrez (2017).

Desde el punto de los actores, los generadores de los conflictos ambientales regis-
trados en el Atlas de Justicia Ambiental son en su gran mayoria empresas nacionales como
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Ecopetrol o multinacionales como Anglo Gold Ashanti; estas, principalmente del sector
minero energético, son causantes de un importante ntimero de conflictos en el pais. Por
otra parte, sibien el rol de los grupos armados al margen de la ley no consta de forma sig-
nificativa de acuerdo con esta fuente de informacion, resulta indudable que la imposicién
de estos para que los campesinos siembren cultivos ilicitos constituye causa de pérdida de
biodiversidad aunada a conflictividad social por el desplazamiento interno de personas de
estas zonas rurales hacia areas marginales de las principales ciudades.

De todas maneras, esto es discutible ya que, si bien histéricamente la explotacién
del caucho fue una de las principales causas de la deforestacién indiscriminada, en la ac-
tualidad la “locomotora minero-energética” ha provocado un mayor nimero de proble-
maticas ambientales en zonas aisladas. Paradéjicamente, aunque los grupos insurgentes
han generado un gran nimero de consecuencias por las dinamicas del conflicto armado, en
términos ambientales, han tenido un rol “conservacionista” puesto que en los territorios
bajo su control no se han desarrollado actividades de indole extractivas (Vega y Lafosse,
2018). No obstante, la firma del acuerdo de paz entre el gobierno de Juan Manuel Santos y
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) abri6 nuevos territorios para la
explotacion de recursos naturales y también, la posibilidad de nuevos conflictos ambien-
tales en territorios pristinos.

En la figura 3 queda representado que la mineria y las fuentes de energia f6sil son
causales de mas del 50 % de los conflictos ambientales en Colombia. Tradicionalmente, el
sector minero energético ha sido considerado como el impulsor por excelencia de creci-
miento econdémico, buscando atraer mas inversiones, generar nuevos empleos, mejorar la
infraestructura local y desarrollar nuevos proyectos con impacto social (Garay et al., 2013;
Unidad de Planeacion Minero-Energética [UPME], 2006). Sin embargo, los datos reflejan
que también es un motor de destruccién a gran escala: en el pais, el desarrollo se pretende
alcanzar devastando el entorno natural de las comunidades, pero a mediano y largo plazo
generara mas costos que beneficios.

Figura 3. Categorias de conflictos ambientales
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Fuente: elaboracién propia con datos de EJOLT (2020), Pérez-Rincon (2014), y Garzon y Sudrez (2017).
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En sintesis, los conflictos ambientales han aumentado progresivamente en los
ultimos afosy en laactualidad se encuentran presentes en todas las regiones del pais. Par-
ticularmente, los departamentos de Antioquia, Metay Valle de Cauca, por su gran ntimero
de conflictos, como lo refleja la tabla 1, pueden considerarse como los territorios que mas

daios sociales, econémicos y ambientales presentaran en mediano y largo plazo.

Tabla 1. Conflictos ambientales por departamentos

Departamento BC BIO CIS EF GR GA IAC MI TU Sumatotal

Antioquia 1 1 8 10
Arauca 1 1
Bogota 1 1
Bolivar 1 1 1 3
Boyaca 1 1 2 4
Caldas 2 3 5
Casanare 2 2
Cauca 1 2 3 6
Cesar 1 1 3 5
Choco 2 1 1 4
Cérdoba 1 2 3
Cundinamarca 2 2 1 2 7
Desconocido 1 1
Guainia 1 1
Huila 1 1 2
La Guajira 3 2 1 1 7
Magdalena 1 3 2 | 1 7
Meta 1 1 5 1 8
Narifio 1 1 2
Norte de Santander 1 1 2
Putumayo 1 1 2
Quindio 1 1
Risaralda 1 1 2
San Andrés 1 1
Santander 1 1 2 4
Sucre 1 1
Tolima i 4 5
Valle del Cauca 1 1 2 3 2 4 13
Vaupés 1 1
Suma total 4 12 3 |18 | 6 | 14 8 | 44| 2 111
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Departamento BC BIO CIS EF GR GA IAC MI TU Suma total

Amazonas — Vaupés 1
Antioquia — Magdalena 1
Antioquia — Choco 2

=N = =

Boyaca — Arauca — Norte de 1
Santander

Boyaca — Cundinamarca 1
Cauca — Putumayo 1

=R =

Cundinamarca — Boyaca 1

=

Quindio — Risaralda 1
Santander — Boyaca — Casanare 1
Santander — Norte de Santander 1

Tolima — Quindio 1

e T = =Y

Tolima — Caldas 1
Valle del Cauca — Quindio 1

jury

Valle del Cauca — Cauca 1 1
Risaralda — Caldas

Suma total 0 2 0 3 0 1 2 7 0 15

BC = Biodiversidad y conservacion GA = Gestion de agua

BIO = Biomasa y conflictos por la tierra IAC= Infraestructura y ambiente construido
CIS = Conflictos industriales o servicios MI = Mineria

EF = Energia fosil TU = Turismo

GR = Gestion de residuos

Fuente: elaboracién propia.

Conclusiones

Colombia no solo esta involucrada en las tematicas relativas al medioambiente, sino
que ademas tiene un importante compromiso a nivel internacional. De un analisis de la
normatividad vigente es claro que la proteccion de los recursos naturales y el medioam-
biente tiene una especial importancia; esto se ve reflejado en la creacion de instituciones,
recursos y sanciones encaminadas a su reconocimiento y proteccion. Y se evidencia a
través de los diferentes articulos constitucionales donde se protege la ecologia, los tra-
tados internacionales en busca de proteger el medioambiente que hacen parte de nuestro
ordenamiento juridico a razén del bloque de constitucionalidad y la robusta legislacion
medioambiental encaminada a su proteccion.

Sin embargo, las normatividades por si solas no logran la materializacion de los
derechos y la salvaguarda de su objeto de proteccion, ya que para lograr este objetivo se
requiere, entre otros elementos, estudios especializados del ecosistema, las tecnologias
adecuadas para su desarrollo y un capital humano honesto y calificado que permita su
correcta y adecuada aplicacién. Mas atin cuando los intereses econémicos tanto legales
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como ilegales destruyen recursos y ecosistemas. Siendo un punto de partida el reco-
nocimiento de la ecologia como parte esencial de la subsistencia de la raza humana, y
requiriéndose ahora centrarse en delimitar su contenido, resulta menester comprender
cuales son los elementos bidticos y abiéticos de dicho ecosistema, los lugares de im-
portancia ecoldgica, y como se puede gozar de los recursos naturales dentro del marco
de resciliacion, lo que permite, realmente, un adecuado uso y sostenible de los recursos
naturales y del medioambiente en general.

Por otra parte, y como pudo apreciarse, a pesar de su fuerte compromiso con la
agenda ambiental internacional, el pais atin no goza de fuentes de informacién publicas,
actualizadas y confiables que eventualmente pudiesen alimentar indices internacionales
como, por ejemplo, el mencionado caso de EPI.

Es necesaria una comprension global, sistémica e integral del medioambiente
alahora de plasmar normas e instituciones, pero esto no sera suficiente mientras per-
sista su debilitamiento en pos de un modelo de crecimiento econémico que pareciese
entenderlas como un obstaculo la mayoria de las veces. El impulso extractivista, prima-
rio exportador y dependiente de la inversion extranjera no se condice con la legislacion
ambiental, por mas integral que sea esta.

Por su parte, los conflictos ambientales han sido analizados desde diferentes
campos originando una amplia gama de épticas, por lo que las definiciones pueden, en
muchos casos, hasta ser divergentes entre si. Esto se constituye en un problema para
su clasificacion o categorizacion a la hora de determinar su nimero, causas, actores o
consecuencias y por lo mismo, para lograr contabilizarlos. La ausencia de consenso en
los enfoques no permite conectar entre si diversas investigaciones sobre el tema; no
obstante, toda informacion acerca de sus fuentes, impacto o alcances de los conflictos
ambientales permite visibilizar una problematica que debe ser priorizada en la agenda
de la politica publica en corresponsabilidad con la sociedad civil.

Si bien resulta indudable que su presencia en Colombia es una realidad insosla-
yable, estos obstaculos impiden en sendas oportunidades no solo su tratamiento politi-
co, sino también determinar el impacto que puedan tener sobre la poblacién del pais. La
informacion actual permite inferir que la mineria y la energia fésil son las principales
causas generadoras de conflictos; las zonas rurales son las mas afectadas y, por ultimo,
que, en los periodos presidenciales desde Alvaro Uribe Vélez en adelante, los conflictos
fueron aumentando progresivamente.

Resulta evidente y apremiante, entonces, la necesidad de replanteo del modelo
de crecimiento econdmico en Colombia mas alla de un cimulo de normativas que poco
se condicen con larealidad. Un pais tradicionalmente caracterizado por la conflictividad
y el desplazamiento poblacional no puede continuar dandose el lujo de sumar también
la variable ambiental como fuente adicional de continuidad de una sombria historia.
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Introduccion

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 avanzé en una concepcién moderna de
la seguridad y defensa, buscando un mayor control civil hacia la democratizacion del
sector. Si bien a través de cada gobierno de turno se puede sefalar que se dieron pasos
en este camino, un breve recorrido histoérico por los 30 afios en dicho propésito permi-
te afirmar que en la actualidad se mantienen inercias institucionales que conservan la
autonomia tempranamente establecida para los asuntos de seguridad y defensa, impo-
sibilitando su democratizacion plena. Justificado por la persistencia de un anacroénico,
pero mutante conflicto interno armado —aunque este propiamente no sea un argumento
suficiente y valido para negarse a asumir concepciones mas proactivas frente al pano-
rama de riesgos y amenazas en el siglo XXI—, la seguridad y la defensa en Colombia atiin
se niegan a abrirse a una concepcién civilista y democratica moderna.

* Docente-investigador del Departamento de Ciencia Politica de la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y
Sociales de la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogota. Politdlogo de la Universidad Nacional de Co-
lombia. Especialista en Pedagogia de la Universidad Pedagdgica Nacional. Magister en Relaciones Interna-
cionales, mencién en Negociaciones Internacionales y Manejo de Conflictos de la Universidad Andina Simén
Bolivar (UASB, sede Ecuador). Doctorando en Educacion del DIE de la Universidad Pedagégica Nacional.
Correo electronico: aemadrigalg@unal.edu.co


mailto:aemadrigalg@unal.edu.co

Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial

A partir de lo anterior, el objetivo de este capitulo es realizar un balance de la
modernizacién de la politica de seguridad y defensa colombiana entre 1991-2021en tér-
minos de avances e inercias institucionales desde la vigencia de la nueva Constitucion.
Para ello, metodolégicamente se adelant6 una revision bibliografica y de documentos
oficiales de la politica en cada gobierno. La reflexion propuesta se justifica ante el vacio
investigativo de trabajos que planteen una mirada general y critica de la evolucién de
dicha politica publica desde claros referentes conceptuales.

El capitulo est4 organizado en cuatro apartados. El primero, propone los refe-
rentes conceptuales de la seguridad y defensa que institucionalmente se encuentran en
tension por su significado y que implican las practicas institucionales subyacentes en
cada gobierno. El segundo, describe los antecedentes histérico-politicos a considerar en
relacion con la formacién incompleta del Estado-nacién colombiano y como se impuso
una doctrina foranea en seguridad y defensa, alineada a una concepcién autonomista
del sector que impidi6 o restringid el control y participacion civil. El tercero, hace una
breve sinopsis de las politicas de seguridad y defensa en los ocho gobiernos entre 1990
y 2022, identificando comparativamente sus avances e inercias en términos de moder-
nizacioén. El cuarto apartado cierra con un balance general de los 30 afios de vigencia de
la Constitucion, sefialando la importancia de seguir avanzando en la democratizacion
del sector como una necesidad institucional y social de la actual agenda de seguridad y
defensa en un Estado hasta ahora incapaz de ejercer la soberania en términos militares
y sobre todo sociales y de derechos.

Un significado limitante de la seguridad y defensa

El campo de estudios en seguridad y defensa, progresivamente, ha pasado de ser un
monopolio de instituciones y claustros militares, caracterizado por el secretismo, a un
tema de investigacién ciudadana en ambitos no gubernamentales y universitarios de
la sociedad civil (Resdal, s.f.). En América Latina este cambio se debe a la modificacién
doctrinaria, la aperturainstitucional al debate y el crecimiento de los estudios de relacio-
nes internacionales, al vaivén de procesos de democratizacion que, a pesar de todo, han
permitido actualizar la conceptualizacion bajo la que se estructura la politica piblica. No
obstante, en el caso colombiano, “uno de sus problemas endémicos es su conceptuali-
zacion” (Cubides y Garay, 2013, p. 85), influenciada por una atavica doctrina anticomu-
nista, a lo que se suma la persistencia del conflicto interno armado.

El problema de la conceptualizacion conlleva una politica conservadora, ancla-
da en una concepcion realista de la seguridad y defensa. Respecto a ambos conceptos,
Madrigal (2019) sefiala cémo
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desde la disciplina de las RI, la seguridad y defensa aparece anclada fun-
damentalmente a lecturas realistas/neorrealistas (Orozco 2006) que se
centran en la seguridad del Estado (seguridad nacional) y el manteni-
miento del poder militar, ofensivo o disuasivo, frente a amenazas exter-
nas (defensa) o internacionales (Vargas 2006). (p. 6)

En estalecturaclasica, se reconoce la clara distincion entre seguridad en lo inter-
noy defensa hacia lo externo, lo que supone institucionalmente una separacion funcional
deroles y misiones parala Policia y las Fuerza Militares. Y si bien el contexto operacional
actual es diferente, llevando en parte a desdibujar tal separacién (Madrigal y Miranda,
2018), no se discute el hecho de que ambos cuerpos deben mantener sus propios ambitos
de intervencion en razén, por ejemplo, a su estructura y doctrina. Aun asi, en Colombia
el conflicto interno armado siempre ha sido la excusa para borrar esta linea, llevando al
fenémeno de militarizacion de la Policia y policializacion del Ejército (Vargas, 2006a,
2007; Jiménez y Turizo, 2011), condicion que ha impedido su profesionalizacion espe-
cifica bajo los estandares de las ciencias militares y policiales propiamente dichas. En
breve, se podria afirmar que ha primado mas la urgencia de responder a las necesidades
del conflicto que la de disponer de fuerzas dedicadas alo que en la teoria deberian atender.

Ahora bien, la seguridad y defensa no se limita a la fuerza ptiblica, pues
se trata de una politica publica, es decir, un conjunto de actividades del
Estado orientadas por los gobiernos y la administracion responsable de
su ejecucion (Andrenacci, 2020). Al respecto, las Naciones Unidas (2020)
considera que este sector incluye las estructuras, las instituciones y los
funcionarios responsables de gestionar, mantener y supervisar la segu-
ridad en un pais. Suele considerarse que el sector de la seguridad inclu-
ye la defensa, las instituciones policiales, el sistema penitenciario, los
servicios de inteligencia y las instituciones responsables del control de
las fronteras, aduanas y emergencias civiles. También se incluyen en
muchos casos elementos del sector judicial responsables del enjuicia-
miento de causas relativas a supuestos comportamientos delictivos y al
uso indebido de la fuerza. El sector de la seguridad incluye asimismo a
entidades que ejercen alguna funcién en la gestion o supervisién de las
tareas de planificaciéon y mantenimiento de la seguridad, como ministe-
rios, 6rganos legislativos y grupos de la sociedad civil. Otras entidades no
estatales que podrian considerarse parte del sector de la seguridad serian
las autoridades consuetudinarias u oficiosas y los servicios de seguridad
privada. (Secretario General de la ONU, 2008, p. 6)
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En el mundo, la politica de seguridad y defensa, en sentido estricto, hace refe-
rencia a un complejo entramado institucional. Sin embargo, eso depende, justamente,
del marco constitucional de cada pais. En Colombia, desde una lectura restringida, el
sector es el que se encuentra a cargo del Ministerio de Defensa Nacional, de cuyo des-
pacho depende el Comando General de las Fuerzas Militares (Ejército, Armada, Fuerza
Aérea) y la Policia Nacional, junto a un Consejo de Seguridad Nacional, maximo 6rgano
asesor del presidente de la reptiblica

Asi las cosas, desde esta lectura restringida, la politica de seguridad y defensa es
competencia del Ministerio de Defensa Nacional en el marco del ordenamiento constitu-
cional y de los planes de desarrollo de cada gobierno. Méas alla de ello, en Colombia no hay
una politica de Estado y si bien estas demuestran continuidad en términos conceptua-
les (la concepcidn realista-conservadora), hay pequefios cambios que permiten sefialar
énfasis o referentes de accion modernizante, que se van posicionando por el gobierno
de turno, no sin tensiones por el significado tltimo de la seguridad y defensa frente a un
panorama de riesgos y amenazas persistentes y mutables que expresan trayectorias de
sendero ligadas a nuestra historia.

Una trayectoria institucional marcada

Hay trayectorias historico-institucionales que tienden a mantenerse. En particular,
frente al tema de este ensayo, se sugieren dos: la formacién del Estado-nacién colom-
bianayla adopcioén de una administracion auténoma para el sector seguridad y defensa.
Respecto a lo primero, se trata de la temprana privatizacion de lo piblico-politico, 16-
gicas de inclusién y exclusion en relacion con la participacion de la sociedad civil en el
proyecto de nacién (Madrigal, 2012), que desemboc6 en una cultura politica sectarista
excluyente en un sistema politico cerrado que concibe el Estado para una élite que teme
a la participacién de grupos subalternos. Y, en segundo lugar, la autonomia del sector
defensa, que se remonta al proceso de subordinacion del Ejército al poder civil a cambio
de la autonomia militar (Vargas, 2006b; Leal, 1992, 2010), que, desde los afios cincuen-
ta del siglo XX, defini6 que las Fuerzas Armadas empezaran a cumplir un papel “en el
mantenimiento del control del orden publico interno” (Nieto, 2004, p. 1), haciendo que
las armas se convirtieran en sustitutas de la politica.

1. Encuanto alos propoésitos o alcances de este capitulo y al entendimiento comtn o dominante de esta politica
en Colombia, que excluye una mirada holistica y sus interrelaciones con otros sectores del Estado, tal como
lo plantean las Naciones Unidas (2020).

2. Al respecto ver: para la estructura del sector, Departamento Administrativo de la Funcion Ptblica (2018);
para el Consejo de Seguridad Nacional, el Decreto 4748 de 2010; y para la fuerza publica, el capitulo 7 de la
CPN, articulos 216-223. En general, para conocer detalles del sector ver Resdal (2012) o Ministerio de De-
fensa Nacional (2015).
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Enbreve, un Estado tempranamente oligarquico cerré el derecho a la participa-
cién y control ciudadano, justificando en la mistica militar la complacencia en que solo
los militares deberian y podrian manejar “sus asuntos” (doctrina Lleras), negando a
la clase politica y al resto de la sociedad la posibilidad de formular una politica ptblica
estatal y, mucho menos, dar chance a una mirada civil. A ello se suma el hecho de que
se impuso una limitada doctrina fordnea como paradigma, la doctrina de seguridad na-
cional (DSN), como sefiala el maestro Leal Buitrago (1992) en relacién con la influencia
politico-militar norteamericana del Estado de seguridad en Colombia, caracterizado
por el anticomunismo radical y 1a concepcion del “enemigo interno”. Esta trayectoria,
tempranamente institucionalizada, incluso se mantiene hasta hoy.

Politicas de seguridad y defensa en Colombia 1990-2022

Bajo esta tradicién, en tercer lugar, es pertinente abordar el cambio impreso tras la pues-
ta en marcha de la Constitucién de 1991. Para ello, se hace una breve sinopsis de las
politicas de seguridad y defensa en los ocho gobiernos entre 1990 y 2022, identificando
de manera comparada sus avances e inercias en términos de modernizacién a partir de
sus contextos. No obstante, antes de realizar este ejercicio, es necesario sefialar que la
Constitucién de 1991, entre otros, obedece “al problema de que en Colombia la soberania
del Estado no se ejerce sobre la totalidad del territorio nacional” (Pabén, 1993, p. 166),
siendo este un problema estructural para el despliegue de la politica.

La soberania se ejerce de dos maneras: por medio de las armas, para im-
poner el orden, y por medio de los servicios publicos, para imponer la
justicia, la solidaridad y la igualdad. En Colombia, las armas no han con-
seguido preservar el orden: la fuerza piblica no respondi6 a las expecta-
tivas de la ciudadania; entonces, la extension de los servicios publicos en
todos los confines de Colombia implicara un ejercicio de soberania: ver
llegar el agua potable, la energia eléctrica, los transportes a la par con
la justicia y la educacioén gratuita vincula al ciudadano con su gobierno.
(Pabodn, 1993, p. 166)

De tal forma, la Constituciéon de 1991 aposté por incrementar el Estado de dere-
cho, estableciendo limites a los gobernantes en el ejercicio del poder publico a partir de
unas reglas de juego que buscaban garantizar derechos y libertades (Pabdn, 1993). En
este contexto, dentro de la estructura del Ministerio de Defensa, “las Fuerzas Militares
tendran como finalidad primordial la defensa de la soberania, laindependencia, la inte-
gridad del territorio nacional y del orden constitucional” (Constitucion de 1991, art. 217),
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mientras que la Policia Nacional, como “un cuerpo armado permanente de naturaleza
civil, a cargo delaNacién”, tendra como fin primordial “el mantenimiento de las condi-
ciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas, y para asegurar
que los habitantes de Colombia convivan en paz” (art. 218).

En otros términos, junto a la expansién de derechos, traducidos en el acceso a
servicios publicos, “el constituyente modeld la fuerza publica y en especial su mision,
como instrumento para cumplir los fines del Estado y, principalmente, para mantener
el orden constitucional y proteger y garantizar los derechos y libertades” (Vasquez y Gil,
2017 p. 139).

Como se puede apreciar en la tabla 1, a partir de lo anterior, cada gobierno de
turno, en su plan nacional de desarrollo e instrumentos institucionales formales de la
politica publica de seguridad y defensa, plantea sus objetivos y propdsitos en repuesta
a su propio contexto o escenario estratégico. Es una caracteristica comtn en ellos su
proposito de alcanzar la consolidacién del Estado en los territorios o el ejercicio de la
soberania como respuesta a amenazas que se acumulan y transforman histéricamente
y que son leidas de forma diferente por cada gobierno.
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Tabla 1. Politicas de seguridad y defensa entre 1990 y 2022

Principal
instrumento de la
politica publica

Objetivos, propdsitos o hitos de
la politica de seguridad y defensa en
el periodo de gobierno
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(1998-2002)

Plan Colombia

Andrés Pastrana Arango

Ml

Recuperacion estatal del monopolio de la fuerza.
Control civil del orden publico (un civil en el Min.
Defensa).

Concepcion de seguridad democratica.

Enfoque de derechos humanos y vinculacién de
las instituciones de justicia en el tema de segu-
ridad.

Descentralizacion y participacion en seguridad.
“Guerra integral”, deslegitimacion de las gue-
rrillas.

Militarizacién de la lucha contra el narcotrafico
(represion y negociacion con mafias —carteles—).

Fortalecer el sistema judicial, la defensa de los
derechos humanos, el desarrollo social, la parti-
cipacion y la seguridad ciudadanas.

- Cuatro estrategias: fortalecimiento y moderniza-

cién de la funcién policial, gestion descentrali-
zada de la seguridad, actualizacion y adecuacion
normativay desarrollo social para la seguridad
ciudadana.

Derechos humanos, enfoque preventivo, concu-
rrencia entre la ciudadania y las autoridades.
Fuerza publica en una accién tactico-defensiva.
“Ruido de sables”, tension con el gobierno en
medio de la crisis institucional.

- Tratamiento represivo en la politica antinarcdti-

cos, criminalizacién.

Integracion de la seguridad ciudadana y la convi-
vencia. Estrategias de lucha contra la violencia en
zonas urbanas mediante politicas de control de la
criminalidad y expresiones violentas y politicas
preventivas, desarrollo de cddigos de conviven-
ciay mecanismos alternativos de resolucién de
conflictos.

Contribuir a la consolidacién de un entorno de
seguridad y confianza ciudadana como base para
una paz justay duradera, que sea el cimiento del
desarrollo socioeconémico.

Proceso de negociacion con las FARC. Despeje
militar y policial, zonas de distension.
Modernizacion y fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas. Infraestructura tecnolégica.

Auge del paramilitarismo.
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Alvaro Uribe Vélez

Alvaro Uribe Vélez

Juan Manuel Santos Calderén

Juan Manuel Santos Calderén

(2002-2006)

(2006-2010)

(2010-2014)

(2014-2018)

Plan Nacional
de Desarrollo

Hacia un
Estado
comunitario

Estado
comunitario:
desarrollo
para todos

Prosperidad
para todos

Todos por un
nuevo pais

Principal
instrumento de la
politica publica

Politica de seguridad
democratica (PSD)

Politica de consoli-
dacion de la seguri-
dad democratica

Politica integral de
seguridad y defensa
para la prosperidad
(PISDP)

Politica de defensa
y seguridad por un
nuevo pais

Objetivos, propdsitos o hitos de
la politica de seguridad y defensa en
el periodo de gobierno

- Fortalecimiento de la fuerza publica para recu-

perar el control territorial del Estado y proteger
la infraestructura nacional. Estrategia contra-
insurgente antiterrorista para confrontar las
guerrillas.

- Desarticulacion de la produccion y trafico de

drogas ilicitas, solidificacion de la justiciay
atencion a las zonas de conflicto “en depresion”.

- Disuasion de los violentos a través de una au-

toridad efectiva para viabilizar la democraciay
afianzar la legitimidad del Estado.

- Negociacion con autodefensas, desmovilizacion.
- Recuperacion social del territorio mediante la

accion integral del Estado en el nuevo escenario
estratégico.

- Consolidar el control territorial y fortalecer el

Estado de derecho en todo el territorio nacional.

- Seguridad provista por la fuerza publica para

garantizar que el Estado pueda hacer prevalecer
el orden juridico y permitir que todas las institu-
ciones funcionen de manera libre y permanente
para el ejercicio de los derechos ciudadanos.

- Consolidar la paz en todo el territorio, generando

una estrategia que permita la consolidacién de la
seguridad, la plena vigencia de los derechos hu-
manos y el funcionamiento eficaz de la justicia.

- Consolidar la seguridad y el orden publico a tra-

vés de la lucha contra los grupos armados y el
crimen organizado, la consolidacién de fronte-
ras, el desarrollo de capacidades estratégicas y la
seguridad ciudadana.

Alcanzar condiciones de seguridad 6ptimas para
garantizar la prosperidad democréticay el pro-
greso nacional.

- Contribuir a la gobernabilidad democrética, la

prosperidad colectiva y la erradicaciéon de la vio-
lencia, mediante el ejercicio de la seguridad y la
defensa, la aplicacién adecuada y focalizada de
la fuerzay el desarrollo de capacidades minimas
disuasivas.

- Busqueda de la paz y la terminacion del conflic-

to armado a través de las negociaciones con las
FARC.
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Principal Objetivos, propdsitos o hitos de
instrumento de la la politica de seguridad y defensa en
politica publica el periodo de gobierno

Plan Nacional
de Desarrollo
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- Generar las condiciones de seguridad y
convivencia que preserven y potencialicen
los intereses nacionales, la independencia,
soberania e integridad del Estado, al tiempo
que restablezcan y fortalezcan la legalidad,
promuevan el emprendimiento, el desarrollo
econémico y sirvan para construir una sociedad

Politica de defensa con equidad y reconocimiento pleno de los

Pacto por seguridad para derechos humanos.

Colombia, %’ leg lidad pel - Defensa de la soberania, independencia e
pacto por la ee;n %2ndiam’iento integridad territorial; proteger a la poblacion
equidad y lapequidad y contribuir a su bienestar; lograr el control

institucional del territorio; preservar y defender
el agua, la biodiversidad y los recursos naturales;
consolidar la seguridad para la legalidad,
contribuir al emprendimiento y el logro de la
equidad; innovar, transformar y fortalecer

el sector seguridad y defensa; y garantizar la
proteccion, profesionalizacion y bienestar de los
miembros de la fuerza publica y sus familias.

Ivan Duque Marquez
(2018-2022)

Fuente: elaboracidn propia con base en la revision de los planes de desarrollo, documentos de politica y, principal -
mente, los trabajos de Diaz (2017) y Vargas (2009).

Asi las cosas, para el analisis de esta politica publica se debe tener en cuenta
la situacion del conflicto interno armado, las amenazas identificadas o priorizadas (el
escenario estratégico) y los énfasis o aporte de cada gobierno. Cabe sefialar que seria
importante también tener en cuenta los planes de campaiia o los disefios que la mis-
ma fuerza publica u otras entidades han desarrollado a partir de los lineamientos del
Ministerio de Defensa, pero, dado el alcance de esta investigacion, no se adelantd este
trabajo considerando que sibien dichos planes contienen propuestas y matices impor-
tantes, no se desprenden de las orientaciones generales dadas por el mando civil, en
razon de su caracter civilista o subordinacion al poder civil (Arce, 2003; Vargas, 2007).

Recién se estrend la Constitucion de 1991, el gobierno de Gaviria si bien intent6
ejercer la soberania con el enfoque de derechos humanos y la vocacion civilista que tra-
jolanueva carta magna, no lo consigui6. Con una concepcion de seguridad democratica
a tono con los cambios en el sistema internacional e interamericano, dos demandas
internas frenarian tal propdsito: por una parte, el cierre de la ventana de oportunidad
en relacién con las posibilidades de una paz completa (Vargas, 2009) como fruto de la
negociacion con las guerrillas, conllevé una nueva escalada militar (Guerra Integral),
mientras, por otra parte, la lucha contra el narcotrafico pondria en vilo el funciona-
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miento mismo del Estado, llegando incluso a hablarse de Colombia como un Estado
fallido. Lo anterior, termina imponiendo la necesidad de mantener el margen de ma-
niobra para los militares, en contravia con la apuesta gubernamental de descentrali-
zacioén y apertura democratica civilista de los asuntos del sector.

El gobierno de Samper, en permanente cuestionamiento interno (crisis insti-
tucional y “ruido de sables”) y externo (descertificacion y presion del gobierno esta-
dounidense) por el Proceso 8000, tendria en el narcotrafico el gran reto de la politica
(Vargas, 2008). Si bien su propuesta para el sector, en desarrollo de la constitucién,
parecia darle mayor peso a la seguridad ciudadana, las necesidades del contexto obli-
garon a un tratamiento represivo de la politica antinarcéticos, orientada a mostrar
resultados que desligaran al cuestionado gobierno de la idea de una posible penetracién
del narcotréfico en la politica del ejecutivo.

Por su parte, el gobierno de Pastrana volcara su atencion en el control de la
criminalidad urbana, pero, la importancia en la opinion piblicay el peso en la agenda
de su promesa de camparia de “cambio para construir la paz”, haran que el proceso de
negociacion con las FARCYy el consecuente despeje militar y policial invisibilice el resto
de la politica. Mas alla de tensiones con el mando castrense ante decisiones como la
zona de despeje o incluso la connivencia con el fenémeno paramilitar (Vargas, 2008),
el gobierno de Pastrana sera el responsable de iniciar la modernizacion y el fortaleci-
miento de las fuerzas armadas a través del Plan Colombia (Leal, 2010). En este sentido,
se trata del mantenimiento de la concepcién militarista para la politica de seguridad y
defensa (en una nueva etapa) que no niega sus herencias de la DSN.

Con el fracaso de las negociaciones y la percepcién generalizada de fortaleci-
miento de las guerrillas, el gobierno de Uribe posiciona una politica de seguridad del
Estado, aprovechando el hecho de que “en la presidencia de Andrés Pastrana (1998-
2002) no se encuentra una politica o estrategia de seguridad articulada” (Leal, 2010, p.
60). Laidea de recuperar el control territorial, con unas fuerzas armadas fortalecidas,
en una estrategia fundamentalmente contrainsurgente, fue exitosa, no obstante, con
recurrentes y probadas criticas de desmanes autoritarios y un cuestionado proceso de
desmovilizacién paramilitar (Madrigal, 2020). La derrota politica y militar de la gue-
rrilla de las FARC como el interés central del gobierno dio amplio margen de actuacién
al mando militar, buscando ejercer la soberania con las armas para hacer viable la
democraciay afianzar la legitimidad del Estado (Diaz, 2017).

En la narrativa de la politica ptblica, luego de “la victoria” vendria la conso-
lidacién del control territorial, llevando a cabo una recuperacion social del territorio
mediante la accién integral del Estado (Diaz, 2017), donde las fuerzas militares fueron
consideradas la punta de lanza para que, a posteriori, fuera posible llevar otros servicios
publicos a los territorios. Sin embargo, esto no fue asi, el conflicto interno armado ya
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venia en proceso de mutacion, incrementandose dinamicas de crimen organizado y
la emergencia de estructuras armadas posdesmovilizacion, en unos territorios don-
de no se hizo presente el Estado de derecho ni las ya olvidadas promesas juridicas de
la Constitucion.

Por su parte, con lallegada de Juan Manuel Santos Calderdn, la vuelta ala agen-
da publica de la posibilidad de una paz negociada si bien no implicé en principio “ced-
er” espacios militares en el marco del didlogo entre el Gobierno nacional y las FARC
—modelo de negociacién sin cese al fuego—, finalmente, involucré la biisqueda de la
consolidacion de la seguridad y el orden publico (Vargas, 2009). Se posiciona aqui la
lucha contra los grupos armados y el crimen organizado, asunto de primer orden en
el que se van manifestando las nuevas amenazas, tanto producto de la mutacién del
conflicto como también efectos de la agenda de seguridad y defensa en el posconflicto
armado o posacuerdo (Alvarez et al., 2015; Madrigal 2015). Més alla de las necesidades
del posconflicto, la politica mantuvo sus objetivos de alcanzar condiciones de seguri-
dad 6ptimas para garantizar la prosperidad democratica y el progreso nacional —paz
liberal, segiin Madrigal (2020)—, bajo la aplicacién adecuada y focalizada de la fuerza
y el desarrollo de capacidades minimas disuasivas (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2015).

Sibien el gobierno de Santos dejé firmado el acuerdo de paz, asi como el com-
promiso institucional de su cumplimiento, acompafiado por un proceso de planeacion
institucional a medias para su implementacion, en materia de seguridad y defensa en
el gobierno de Duque, como se esperaba, tales compromisos no se encuentran en un
primer orden de importancia. Sefialando un escenario estratégico de amenazas per-
sistentes se apela a la necesidad de generar condiciones de seguridad y convivencia
para el restablecimiento de la legalidad, la promocién del emprendimiento y el de-
sarrollo econémico que exigen el control institucional del territorio (Departamento
Nacional de Planeacién, 2019; Ministerio de Defensa, 2019). Su énfasis es entonces
sobre los problemas persistentes que historicamente ha enfrentado la politica (fun-
damentalmente el narcotrafico), enfocada en amenazas multiples asociadas al crimen
organizado y a los grupos residuales, con un interés sobre todo en garantizar condi-
ciones de gobernabilidad y para el desarrollo econdmico, pero que, a 2021, demuestra
una crisis humanitaria y la pérdida del pretendido control.

En resumen, los 30 afios de politicas de seguridad y defensa en Colombia tras la
Constitucion de 1991 demuestran que:

1. Nohay una politica de Estado, quedando esta sujeta a los problemas o inte-
reses del gobierno de turno.
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2. Noobstante, lo anterior, existen asuntos sostenidos que todos los gobiernos
han tenido que atender, tales como el narcotrafico, la criminalidad organi-
zadaylapaz.

3. Sepresentauna politica declarativo-discursiva que promete un tratamiento
civil y democratico, desde un mayor relacionamiento con la ciudadania, un
enfoque de derechosy, sobre todo, con énfasis en la seguridad y convivencia,
pero pesan mas los asuntos de la agenda militar, justificado por la mutacion
y continuidad del conflicto interno armado.

4. Histéricamente se vienen acumulando pendientes, remanentes o asuntos no
atendidos o resueltos de la politica anterior, que luego se convierten en los
nuevos desafios, sin plantearse una vision de largo plazo.

5. [Estas caracteristicas permiten conservar la autonomia de la fuerza ptblica
en procesos de transformacion institucional y del sector seguridad y defensa
en general, aunque discrecionalmente se mantienen alineados a la politica
del gobierno de turno.

Bajo este panorama, queda entonces la pregunta: se puede hablar de una ver-
dadera modernizacién de la politica de seguridad y defensa en Colombia, luego de 30
afios de la Constitucién y de una serie de politicas de gobierno no sostenidas?

Avances e inercias en la modernizacion
de la politica de seguridad y defensa en Colombia

En cuarto lugar, para responder a la pregunta general de esta investigaciéon y nue-
vamente planteada en la seccion anterior, se presenta un balance general de los 30 afios
de vigencia de la Constitucién en materia de seguridad y defensa. Se subraya de antemano
laimportancia de seguir avanzando en la democratizacién del sector como una histdrica
necesidad institucional y social de una modernizacion inconclusay atin pendiente parala
actual agenda y una eventual politica publica de Estado, justamente frente a los desafios
urgentes de la seguridad y defensa tras la salida de las FARC y el reacomodo de actores
armados en territorios sin acceso a derechos.

Antes de realizar dicho balance, es necesario sefialar qué se entiende por mo-
dernizacion en este contexto. El concepto, justamente se posicioné en la década de los
noventa en el marco de los procesos de reforma del Estado como parte del recetario
neoliberal y su btisqueda de un aparato estatal eficiente. Siguiendo a Saboya (2006),
modernizar tiene que ver con “hacer que el Estado cumpla realmente sus objetivos de
beneficio paralacomunidad” (p. 360), considerando que “debe generar cohesién social
en la poblacién y producir o garantizar la produccion de los bienes y servicios ptblicos
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necesarios” (p.368), modernizando asi ala sociedad mientras es modernizado por ella
en una dinamica de avance.

La modernizacion es entonces “el proceso de inserciéon de un Estado dentro de
los valores, la culturay la dinamica de la modernidad” (Saboya, 2006 p. 370), esto es, un
transito planificado a una dinamica organizacional acorde con estandares de “eficacia,
eficienciay calidad (en el ambito de la gestion)” (Waissbluth, 2002, p. 11), donde normas
e instituciones permiten dirigir el comportamiento social en distintos temas de interés
publico, a través de la planeacién e implementacion de las politicas ptiblicas (Andrenacci,
2020). Asipues, la Constitucién del 91 tuvo esta vocacion modernizante que, desde luego,
se hara propia para el sector seguridad y defensa.

No obstante, retomando los referentes conceptuales inicialmente trazados para
este capitulo, donde se indicé coémo la concepcidn de la seguridad y defensa en Colombia
mantiene una lecturarealista-conservadora, y luego de revisar cada uno de los gobiernos
de turno, se puede constatar que si bien declarativamente se ha intentado modernizar el
sector (v. g.conlaadopcion de términos como “seguridad democratica” en el gobierno de
Gaviriay Uribe o “seguridad multidimensional” en el de Duque), el persistente problema
central delaagenda, el conflicto interno armado, implica la perpetuacion de la confusioén
derolesy misiones en la fuerza publica, haciendo que domine la inercia en su concepcion
tradicional. Generalizando, se puede afirmar que cada gobierno define su politica a partir
de su lectura del conflicto armado, estableciendo formas de respuesta institucional que,
en Gltima instancia, impiden la modernizacién en una mirada de largo plazo.

En segundo lugar, otra inercia de caracter histérico-estructural tiene que ver con
la formacion del Estado-nacién y la autonomia del sector. Como ya se indicd, en Colombia
el Estado es un aparato privatizado o monopolizado por una reducida clase politica que
restringe y teme la participacion social, manteniendo esferas de decisién como de su
exclusivo arbitrio. Esto explica que persista la autonomia de lo militar en manos del ente
castrense, que finalmente cuenta con la autonomia suficiente para adoptar sus planes
institucionales bajo cierto margen de maniobra. La consecuencia de esta cultura sectaria
es que la participacién ciudadanay el control civil de los asuntos de seguridad y defensa
sea limitada, siendo este otro rasgo que denota falta de una modernizacion.

Por tltimo, la revision de las politicas de seguridad y defensa de cada gobierno,
tras 30 afios de la Constitucion del 91, evidencian que de acuerdo con el concepto de mo-
dernizacion no se viene cumpliendo con el objetivo de generar cohesion y prestar unos
servicios publicos, siendo entonces deficiente la gestion en términos de aplicacién de
normas y funcionamiento institucional. No existe una politica piblica de Estado y parece
que se atienden circularmente los mismos problemas de hace ya 30 afios.

Los avances han sido los énfasis que cada gobierno de turno ha logrado posicio-
nary gestionar de acuerdo con su contexto estratégico, quiza tan solo como maduracion
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o sofisticacién de los procesos organizacionales y de formalizacién de instrumentos de
politica. Sin embargo, son mas las inercias que se mantienen: no se asume plenamente
una concepcion moderna de seguridad y defensa, no se cuenta con un Estado que cumpla
con las promesas de la Constitucion y permita la democratizacion de la politica, persiste
la autonomia de la fuerza publica y no se tiene una politica de Estado de largo plazo. Todo
ello en medio de un conflicto interno armado que muta en nuevas amenazas, que impiden
prestar atenci6n a otros temas de la agenda (amplia) como la seguridad y la convivencia,
manteniendo asila atencién sobre lo militar sin conseguir ejercer el monopolio de la vio-
lenciay el control institucional del territorio desde una perspectiva de derechos.

Conclusiones

Este capitulo propuso hacer unbalance de los 30 afios de avances e inercias institucionales
en lamodernizacion de la seguridad y defensa en Colombia, luego de la entrada en vigor
de la Constitucion Politica de 1991. Los hallazgos centrales gravitan en torno a la afir-
macion critica de que en realidad no hay tal modernizacion mas alla de los aportes que
cada administracion logré hacer de acuerdo con las necesidades coyunturales de su peri-
odo de gobierno. No obstante, el ejercicio dejé algunos aspectos importantes a consid-
erar en términos académicos y politicos.

En lo académico, este trabajo indicé la necesidad de conceptualizar términos
que suelen darse por sentados, a pesar de ser la esencia misma de la politica publica.
Asi, se evidencid que persiste una concepcién tradicional de seguridad y defensa que no
se encuentra a tono con el nuevo escenario internacional en el que se enfrentan nuevos
riesgos y amenazas (v. g. los ambientales) que, bajo lecturas anacrénicas, es imposible
tener en cuenta. Por tanto, se sugiere que una eventual politica ptblica cuente con una
fundamentacion actualizaday pertinente que, si bien requiere ser funcional a un asunto
persistente como el conflicto interno armado y la bisqueda de la paz, no se debe limitar
yno leer el contexto internacional y local-territorial.

Lo mismo ocurre en el caso de laidentificacién de trayectorias histéricas de largo
aliento. Hay que reconocer que existe un Estado disfuncional y que no se ejerce plena-
mente la soberania (sea esta “armada” o “social”), lo cual debe llamar la atencién de
los hacedores de politica y de esta en particular. Como se intent6 hace 30 afios, aun se
requiere modernizar el Estado y la sociedad, democratizar los asuntos piblicos y ampliar
la participacion social en el contrato social constitucionalizado. Ese puede ser un paso
para laremocion de las causas estructurales del conflicto interno armado y, por ende, la
apertura a una agenda mas amplia y acorde con las nuevas amenazas que aun resultan
marginales en las politicas de cada gobierno.
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Para concluir, es preciso cerrar con algunas salvedades en relacién con el al-
cance real de este trabajo. Se reconoce que lo anteriormente planteado es insuficiente
frente al reto analitico de revisar 30 afios de una politica piblica tan importante para
Colombia. La investigacién propuesta fue bastante limitada puesto que: a) se asumio
una lectura restringida, pues una perspectiva amplia del sector seguridad y defensa
hubiese implicado analizar otras entidades y conexiones institucionales; b) no se hizo
una evaluacion de resultados de cada gobierno, en términos de indicadores e impacto
que contrasten lo prometido con lo realizado; y ¢) no se alcanz6 a presentar una revision
exhaustiva de sus instrumentos de politica, ni tampoco se lleg a otro tipo de documen-
tos oficiales como los planes de campafia, entre otros.

La investigacion, en este sentido, present6 una lectura panoramica y planteé
solo generalizaciones que esperan llamar la atencion sobre la necesidad de modernizar
la seguridad y defensa en Colombia. Para ello es fundamental profundizar en este tipo
de estudios desde una mirada civil, comprometida con la democratizacion de la sociedad
y sus instituciones como prometio la Constitucion de 1991. Esta tarea hoy, como ayer,
sigue siendo urgente frente a la situacion de seguridad que atraviesa el pais.
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Capitulo once

Descentralizacion y democracia:
30 anos de eleccion popular de alcaldes

Edgar Enrique Martinez Cdrdenas*
Harold David Pico Garcia**

Introduccion

En el imaginario politico latinoamericano, asi como en diversas acciones gubernamen-
tales, ha estado presente la idea de que existe una profunda relacién entre la descen-
tralizacion y el desarrollo de una sé6lida democracia (Mascarefio, 2008). Sin embargo,
aunque Ameérica Latina adopt6 estos cambios institucionales, también es cierto que ain
prevalecen practicas y culturas politicas populistas, patrimonialistas y clientelares, si-
tuacion que poco contribuye a legitimar estos cambios, dejando serias dudas sobre la
eficacia causal de la descentralizacion en las democracias subnacionales.

Por ello, el objetivo central de la investigacion adelantada fue profundizar en el
analisis de esta compleja relacion, a partir de las evidencias de un caso particular como
el proceso de cambio institucional implementado en Colombia para lograr una “aper-
tura democratica” desde la consagracion de la descentralizacion territorial, adoptada
con vigor en la Constitucion de 1991. Se pretendio asi determinar cual ha sido el impacto
que sobre la democracia local ha tenido la estrategia de descentralizacion politica im-
plementada en el pais.

*
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Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial

Asi las cosas, resulta pertinente indagar: {por qué dentro de un mismo contex-
to juridico normativo, caracteristico de Estados unitarios como Colombia, el impacto
politico de la descentralizacién en la democracia de los municipios es tan divergente?
¢Qué caracteriza a los municipios en donde son perceptibles mejores desemperios de
la vida democrética local desde la adopcidén de la descentralizacién politica? ¢Cudles
son las mayores restricciones del proceso que limitan el alcance democratizador de las
reformas en varios municipios colombianos?

Para dar respuestas a estos interrogantes se adelantd una investigacién cuan-
titativa orientada a medir el impacto de la descentralizacion politica en la democracia
local, a partir de la generacién de un Indice de Calidad Democratica Municipal (ICDM),
observando que la descentralizacién ha generado efectos contradictorios en la geografia
colombiana: en algunos municipios hay un incremento histérico sostenido de su cali-
dad democratica, mientras que en otros, el impacto es bastante restringido, existiendo
también algunos que ni siquiera alcanzan un umbral minimo que permita reconocer
su caracter democratico, debido a que la decisién electoral no es el resultado de un de-
bate libre, competitivo y transparente, fundado en garantias plenas de los derechos
civiles y politicos.

Este capitulo esté dividido en dos grandes apartados: inicialmente, se aborda
la discusion tedrica sobre descentralizaciéon y democracia, hasta llegar a su analisis en
el nivel subnacional, para seguidamente presentar los resultados de la medicion de la
calidad democratica a nivel local, iniciando con las bases conceptuales y metodologicas
para el disefio del indice que permitié su estimacion para los municipios colombianos,
denominado ICDM, acudiendo, para facilitar el analisis, ala agrupacion (clister) de los
mismos segun caracteristicas comunes.

Descentralizacion y democracia

Ya es conocido que la idea de la descentralizacion como el arreglo institucional
mas adecuado para la organizacion y el funcionamiento de democracia fue una de las
principales constataciones que Alexis de Tocqueville (1957) hace en Nueva Inglaterra,
a partir de la observacion y del analisis de como funcionan estas colonias en sus bases
locales, dandole ademas identidad a los Estados Unidos.

De acuerdo con el planteamiento de Tocqueville (1957), si la soberania reside en
el pueblo, cada individuo constituye una parte igual de esa soberania y tiene igual dere-
cho a participar en el gobierno del Estado. Y aunque cada individuo sea igualmente capaz
de autogobernarse “obedece a la sociedad no porque sea inferior a los que la dirigen, o
menos capaz que otro hombre para gobernarse a si mismo, sino porque le parece ttil y
sabe que dicha unién no puede existir sin un poder regulador” (p. 81).
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Segun Tocqueville (1957), la forma primaria, en que los hombres constituyen
ese poder regulador seria la comuna, en la que todos participan directamente, deciden
por mayoria, aportan para ejecutar estas decisiones y controlan el mandato. Solo en la
comuna los hombres pueden ejercer el derecho de autogobernarse, pero

entre todas las libertades, la de las comunas es precisamente la mas ex-
puesta a las invasiones de poder y para defenderse con éxito es preciso
que hayan adquirido todo su desarrollo y que hagan parte de las ideas y
de las costumbres nacionales. La comuna es algo asi como un laboratorio
de ejercicio de la democracia: “una sociedad muy civilizada tolera con
dificultad los ensayos de la libertad comunal; se rebela a la vista de sus
numerosos extravios, y desespera del éxito antes de haber alcanzado el
resultado final del experimento”, pero es en esa libertad creadora donde
reside “la fuerza de los pueblos libres”. (p. 84)

Observa Tocqueville que la comuna habia llegado a desarrollarse plenamente
en Nueva Inglaterra, donde las necesidades cotidianas de la sociedad se resolvian en el
marco de las instituciones locales. Por ello, los ciudadanos elegian representantes en
los niveles superiores solo para abordar aquellos asuntos que en la comuna no podian
resolverse. De ahi que la organizacién federal de los Estados Unidos se haya constituido
apartir delos principios que inspiraron la formacion de las comunas fundadoras, siendo
el federalismo la forma de organizacion estatal que permitiria no solo el ejercicio mas
pleno de las libertades, sino también permitir una expresion territorial de la gran diver-
sidad politica de la Unidn.

Por el contrario, los paises latinoamericanos se constituyeron como republicas
independientes a comienzos del siglo XIX, sobre las bases de una organizacion territorial
unitaria y centralizada. Son una excepcion los Estados federales en Argentina, Brasil,
Méxicoy Venezuela (Carmagnani, 1993). Pero independientemente de la férmula de or-
ganizacion territorial recogida constitucionalmente, en todos los casos, y ahora ya sin
excepciones, el desarrollo politico-administrativo, econémico y social se hizo sobre una
base fuertemente centralista (Del Campo, 2006). De esta manera:

Este fuerte centralismo no significd, por el contrario, que no se produ-
jeran frecuentes enfrentamientos entre el centro y las periferias en cada
pais; muy frecuentemente, estos conflictos terminaron desencadenando
guerras civiles en las que los actores principales eran caudillos regionales
que, bajo las banderas de conservadores o liberales, intentaban disputar
al centro, el predominio o hegemonia oligarquica. El triunfo tltimo de los
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liberales permitio la consolidacién del Estado-nacién como un Estado
oligarquico liberal, que se impondria finalmente a finales del siglo XIX.
Las diferencias regionales siguieron existiendo, pero fueron subsumidas
en ese proceso de construccién de una nacion politicay, en algunos casos,
también cultural. (Del Campo, 2006, p. 5)

Por ello, los primeros intentos de descentralizacion se inician a mediados del
siglo XX, en el marco de los Estados desarrollistas, donde el nticleo basico de articulacién
sigue centrandose en torno al Estado; mediante la planificacién centralizada se busca
fortalecer el desarrollo nacional a través de la creacion de polos de desarrollo regional;
por ello, esta descentralizacion es vertical, centralista y con débiles elementos de inte-
gracion horizontal. Ya en un segundo momento, siguiendo los direccionamientos del IL-
PESydela CEPAL, aunque se mantiene un Estado fuertemente centralista, ya se produce
una mayor desconcentracion funcional y administrativa. Sera solo hasta la década de los
afos ochenta del siglo XX que América Latina inicia su camino hacia la democratizacion
delasociedad, intentando dejar atras décadas de autoritarismos militares, tarea que exi-
gia el disefio e instrumentacién de un nuevo Estado que, entre otros atributos, incorpo-
raba la variable territorial como factor indispensable (Mascarerfio, 2008). Asi entonces:

La descentralizacion del poder en América Latina se constituy6 en el el-
emento de la reforma del Estado que mayor grado de consenso lograra
desde el inicio de su discusién hace mas de tres décadas. Su disefio pro-
metia ampliar el ambito de la democracia shumpeteriana hacia el espacio
municipal, en coherencia con las practicas eleccionarias que se habian
iniciado y propagado en Latinoamérica con la apertura democraticadela
década de los 80. (Macarefio, 2008, p. 4)

También se afirma, siguiendo a Mascarefio (2008), que ella vino a representar a
los ojos de muchos un claro mecanismo para ampliar la pluralidad y representatividad
politica (Restrepo, 2006), asi como una mayor autonomia territorial (Bardhan, 2002),
lo que lleva entonces a concluir su verdadero origen multidimensional (Lora, 2007), con
un claro entrecruzamiento de situaciones fiscales y politicas (Wiesner, 2003), ademas
delaapertura delos mercadosy el inicio dela tercera ola de democracias (Gibson, 2004).

Ahora bien, aunque estos son argumentos de comun aceptacion, es funda-
mental, para una mejor comprensién del fenémeno, acudir al analisis y comprension
de las realidades histdricas nacionales y regionales que influyeron también en for-
ma decisiva a cristalizar, con muy diversos alcances, la descentralizacion politica, a
dministrativay fiscal.
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Como lo plantean Montero y Samuels (2004), sin desconocer el rol de los or-
ganismos multilaterales, la descentralizacién del Estado es el resultado de reivindica-
ciones provinciales y locales que en diferentes paises forman parte del ideario politico
republicano, que emergid con fuerza a mediados del siglo XX a propésito del debate del
desarrollo regional que hace explicitos un amplio conjunto de objetivos en funcién de
la desagregacion territorial del poder, entre ellos, el del acercamiento del gobierno alos
ciudadanos para lograr una mayor transparencia y rendicién de cuentas (Falleti, 2005).
Ademas, seguin Mascarefio (2008):

Los logros de la descentralizacion del poder quedaban unidos, discursiva-
mente, al destino de las democracias emergentes. La cronologia de ambos
procesos se asocia en varios paises y cuando no, los discursos se entremez-
clan. Era tan contundente la vision sobre ese vinculo que se argumenta-
ria que, en mayor o menor medida, América Latina habia tenido un nuevo
punto de partida en su retorno a la democracia, lo cual habia supuesto una
revision profunda del régimen territorial del Estado. Esa revision, a su vez,
se habia inscrito en un debate que a nivel mundial se venia suscitando sobre
la revalorizacion de lo local en la biisqueda de nuevos paradigmas de desa-
rrollo y de nuevos vinculos entre el Estado y la sociedad. (p. 8)

Sin embargo, varias son las dudas acerca de la relacion automatica entre des-
centralizacion y democracia. Al respecto, Restrepo (2006, citado por Mascarefio, 2008)
considera que:

Existen claros y oscuros toda vez que, a pesar de percibirse la transfe-
rencia de poder a las regiones y localidades como un mecanismo pode-
roso para ampliar la pluralidad, se debe reconocer la atomizacion de la
representacion que alienta formas autoritarias y alimenta una cultura
politica no democratica. (p. 12)

De igual manera, citando a Eaton (2006), considera que hay que “prestarle
mayor atencion a esa relacion, sobre todo para conocer si la democracia es una pre-
condicion de la descentralizacion o si esta puede existir atin en regimenes autoritarios”
(Mascarefio, 2008, p. 13).

En general, diferentes autores advierten acerca del mal uso de la relacion me-
canica entre la descentralizacion y el desarrollo de la democracia, considerando que
no puede presumirse un vinculo causal y que, por el contrario, es necesario establecer
si los impactos de la descentralizacién son o no acumulativos y si contribuyen a la
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calidad democratica. En este sentido, para Ribot (2002), los beneficios de eficiencia y
equidad de la descentralizacion surgen de los procesos democraticos que estimulan a
las autoridades locales a cumplir con su mandato politico. La l6gica subyacente de la
descentralizacion es que:

Las instituciones democraticas locales pueden discernir mejor y tienen
mayores probabilidades de responder a las necesidades y aspiraciones lo-
cales, debido a que tienen un mejor acceso a la informacién a causa de su
estrecha proximidad, y es mas facil para las poblaciones locales exigirles
una rendicion de cuentas. (p. 5)

Es en torno a los poderes discrecionales significativos que se puede formar la
democracia local. Por ejemplo, Grindle (2007) encontré que, aunque limitada, la com-
petencia politica —ambito local en México— fue creciente y significativa, y que la com-
petencia politica crecid en torno alos nuevos recursos previstos en la descentralizacion.
Igualmente, la sociedad civil fue capaz de organizarse, hacer demandas para las inver-
siones, y recibir respuestas del gobierno local. Pero, en general, la democracia local esta
limitada por la falta de recursos y la mala rendicién de cuentas descendente, por lo cual
Ribot (2002) afirma que ni el poder sin rendicion de cuentas, ni la rendicion de cuentas
y sin poderes puede ser etiqueta democratica.

Ademas, los poderes discrecionales propician que las autoridades locales res-
pondan con flexibilidad a las necesidades y aspiraciones locales, haciendo que estos sean
relevantes para sus electores. La sociedad civil comienza a cristalizar y a organizarse en
torno a las autoridades representativas empoderadas. Si bien la transferencia de poder
sin representacion responsable puede ser peligrosa, la representacion sin poder carece
de sentido (Ribot, 2011).

De acuerdo con Ribot (2011), muchas de estas reformas se han llevado a cabo
en cooperacion con organismos internacionales de desarrollo, el sector privado y otros
agentes no gubernamentales, que en ocasiones se convierten en un obstaculo para el
incipiente gobierno local; aunque en oportunidades apoyan los gobiernos locales electos,
en otras los evitan, generando instituciones paralelas, situaciéon que produce fragmen-
tacion del ambito local.

Se considera que la rendicién de cuentas a la poblacién por parte de quienes
toman las decisiones a nivel local es el mecanismo para lograr una mayor equidad y
eficiencia; por ello, cuando se seleccionan 6rganos que tienen responsabilidad local,
como son los gobiernos locales elegidos, se fortalece lademocracia. De acuerdo con Ribot
(2011), 1a gran mayoria de los estudios sobre la descentralizacién y la democracia se han
preguntado por qué se promueve y se ha legislado a su favor, asi como por sus efectos
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sobre la eficiencia en la entrega de servicios o la participacion. Sefiala como algunos er-
uditos han comenzado a centrarse en la democracia resultado de la descentralizacion,
sin embargo, todavia hay pocos analisis criticos de si esta localizacion en realidad genera
los resultados esperados, sobre todo en términos de la democratizacion.

Existe entonces una literatura emergente con observaciones sobre los efectos de
la descentralizacion en la democracia local (Grindle 2007; Ribot, 2004) y algunas obser-
vaciones sobre su papel en la democracia de mayor escala (Grindle 2007). Trabajos que
le permiten concluir a Grindle (2007) que “los beneficios previstos por los economistas,
politélogos y especialistas en gestién, como consecuencias de la descentralizacion, ofre-
cen una paleta de posibilidades, no de realidades” (p. 178).

Por su parte, Faguet (2012) utiliza el caso de Bolivia para investigar lo que sucede
cuando un pais se descentraliza, encontrando que la distribucion de los recursos en el
territorio se convirtié en mucho mas equitativa y la inversién ptiblica cambié dramati-
camente hacia servicios de atencién primaria y laformacién de capital humano, cambios
que han favorecido alos municipios mas pequefios, pobres y rurales; ademas, laacumu-
lacién de estos cambios a nivel micro dirigio el Estado boliviano en su conjunto a llegar
a ser mas sensible a los ciudadanos en todo el pais. Sin embargo, si bien demuestra que
algunos municipios respondieron ala descentralizacion con un gobierno transparentey
responsable, también sefiala como otros sufrieron la ineptitud y la corrupcién, situacion
que lelleva a indagar por las bases politicas y sociales del gobierno, encontrando que los
gobiernos son receptivos y responsables cuando la sociedad civil es rica en grupos activos
y organizados, y estos grupos compiten con los agentes econémicos por la influencia
sobre las decisiones politicas. Seglin Faguet, cuando se producen mas interacciones, los
resultados del gobierno son sistematicamente mejores.

Por otra parte, siguiendo a Mascarefio (2008), otro tipo de argumentacion ad-
vierte sobre el hecho de que pudieran estarse generando incidencias inversas, es decir,
situaciones en donde descentralizar el poder supondria el debilitamiento de las bases de
la democracia. Uno de los factores mas discutidos es el referido a los partidos politicos.
En el contexto de su debilidad, la eleccion de gobernadores y alcaldes ha incrementado
la presion sobre el desestructurado sistema politico latinoamericano (Sabatini, 2003),
por ello debe concluirse como lo hace Mascarefio (2008) que:

Las afirmaciones sobre la relacion descentralizacion/democracia en La-
tinoameérica, merece dotarse de elementos conceptuales y empiricos de
mayor solidez, sin lo cual se corre el riesgo de mantener las premisas
iniciales que han conducido a equivocos costosos sobre expectativas in-
deseables. El punto central de la discusion es si los procesos de descen-
tralizacion realmente impactan la consolidacion de las democracias lati-



Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial @

noamericanas, habida cuenta de que entre sus postulados de justificacién
original se aceptaba como id6éneo al proceso para el mejoramiento del
accountability y control de los gobernantes, para una mayor y mejor par-
ticipacion ciudadana, acompafiado del fortalecimiento de una vigorosa
sociedad civil auténomay la adquisicién de una mayor conciencia civica,
todo lo cual conduciria a un acceso mas equitativo de los ciudadanos a los
bienes publicos. (p. 15)

Descentralizacion y democracia en los municipios colombianos

Laidea de medir el comportamiento democratico no es nueva, sin embargo, los diver-
sos ejercicios se han concentrado esencialmente en el nivel nacional, y muy excep-
cionalmente para el nivel subnacional, encontrando referentes para América Latina,
pero en contextos federales: Argentina (Gervasoni, 2009, 2011; Gibson 2005) y Méx-
ico (Cornelius, 1999; Grindle, 2007). Por otro lado, siguiendo a Behrend (2011), en el
caso de Brasil, aunque no hay un indice democratico a nivel subnacional, como los
referenciados para México y Argentina, si abunda la literatura sobre los fendmenos
politicos subnacionales, en particular sobre la democracia.

Igualmente, aunque algunos indicadores se construyen a partir de infor-
macion objetiva que puede ser contrastada, una gran limitacion que tiene la gran
mayoria es la medicion via percepciones o juicios de expertos en la materia, situacion
que no esta exenta de sesgos. Igualmente, otra gran restricciéon que suele tenerse es
larelacionada con la disponibilidad de la informacidn, limitandose a series de tiempo
demasiado cortas.

Adicionalmente, a partir de los indices construidos, a menudo se plantea que
la calidad de la democracia en la region es baja porque no ha generado gobiernos
efectivos, ni ha sido capaz de mejorar el nivel de vida de la mayoria, con lo cual se
confunden dos cosas que son diferentes: calidad de la democracia (proceso de partic-
ipacion e influencia politica de la ciudadania) y efectividad del gobierno (resultados
de gestion, buen o mal gobierno).

Por ello, para esta investigacién, la democracia de calidad y el buen gobierno
son dos objetivos deseables, pero como lo sefiala Levine y Molina, (2005), el valor de
cada uno puede ser entendido mas claramente si se analizan como conceptos dis-
tintos. Democracia de alta o baja calidad es una cosa, y buen o mal gobierno es otra.
En muchas ocasiones desafortunadamente se resultan valorando mas las acciones
del gobierno, llegando entonces a graves confusiones: un buen gobierno conduce a
pensar en una democracia de calidad, mientras regulares o malos gobiernos, llevan
a descalificarla.
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En este sentido, el concepto y la operacionalizacién que sobre democracia
orienta esta investigacion, tiene como fundamento las dimensiones analiticas pro-
puestas por Levine y Molina (2007), a partir de la concepcion procesal de Dahl (1999),
que busca superar la sola formacion del gobierno y se propone ser inclusiva, al aludir
explicitamente a los actos de participacién y control por parte de los ciudadanos.

Asi las cosas, a continuacion, se presentan las bases conceptuales y metodo-
l6gicas de la investigacion, que llevaron a la construccién del Indice de Calidad De-
mocratica Municipal (ICDM), para luego, en una segunda parte presentar y analizar
las principales evidencias, a partir de cada una de las dimensiones que hacen parte
del ICDM.

indice de Calidad Democratica Municipal (ICDM)

Para efectos de la evaluacion a desarrollar se siguid el planteamiento hecho por Levine
y Molina (2007), quienes consideran que la democracia no se reduce a la conformacién
del gobierno, sino también a su ejercicio y a los mecanismos de control. Se parte de la
concepcion procedimental de la democracia derivada de los trabajos de Robert Dahl,
de modo que la democracia viene dada por el conjunto de procedimientos y derechos
que los sustentan, mediante los cuales los ciudadanos de un pais pueden elegir a sus
gobernantes, influir en sus decisiones y exigirles rendicion de cuentas, de modo que se
cumplan los siguientes requisitos minimos: a. El gobierno esta efectivamente en manos
de los funcionarios electos; b. Las elecciones son libres, imparciales y frecuentes; c. Hay
libertad de expresion; d. Los ciudadanos tienen acceso efectivo a fuentes alternativas
de informacién; e. Hay libertad de organizacién y de reunién, y las asociaciones tienen
autonomia frente al gobierno; f. La ciudadania es inclusiva (sufragio universal) y no hay
barreras discriminatorias para la participacion electoral y politica.

Asi entonces, la Calidad de la Democracia Municipal (CDM) esta en funcién de
la decision electoral (D), la participacion (P), la rendicion de cuentas (A), la respuesta
a la voluntad popular (R) y la soberania (S) observable en cada uno de los municipios
colombianos.

CDMi = f (Di, Pi, Aij, Ri, Si)

Asuvez, cada una de las dimensiones esta integrada por un conjunto de variables
que permiten realizar la medicién, dando niveles adecuados de confianza y gozando de
informacion para todos los municipios colombianos.
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Tabla 1. Dimensiones y variables (CDM)

Dimension Variables

(D) Decision electoral NBI: Necesidades basicas insatisfechas
POBLA: Poblacion analfabeta
HOMPO: Homicidios politicos
TRASHU: Trashumancia electoral
RIESEL: Riesgo electoral

(P) Participacion PARTI: Participacion electoral por periodo

CANTOT: Suma de candidatos y candidatas, por
periodo electoral, para el cargo de alcalde

CONPO: Consultas populares convocadas en cada
municipio durante el periodo en estudio

(A) Rendicién de cuentas IGA: indice de Gobierno Abierto
REVMA: Revocatoria del mandato
ALTER: Alternancia partidista en la Alcaldia Municipal

SADEMOC: Nivel de satisfaccion de los ciudadanos
con el funcionamiento de la democracia

CONPO: Consultas populares a nivel municipal
(S) Soberania SOFIS: Soberania fiscal

Fuente: elaboracién propia

Los municipios colombianos
segiin el Indice de Calidad Democratica Municipal

Aunque muchos indices parten del supuesto de la existencia de las condiciones que la
democracia demanda, y por tanto se concentran en medir su calidad, esta investigacion
inicia por determinar si en los municipios colombianos existen esas condiciones o, si
por el contrario hay algunos que no gozan de esas libertades y garantias haciéndose
imposible denominarlos democraticos ya que lo esencial, las elecciones libres y com-
petitivas, no se presentan. Asi las cosas, un primer paso en la construccién del indice es
determinar qué municipios retinen el comin denominador Dalhiano en las definiciones,
esto es, elecciones libres, sufragio universal y garantia plena de los derechos civiles y
politicos, y a partir de ese comin denominador, si pasar a incorporar unas variables de
calidad democratica.

Por ello, en este marco, y siguiendo las dimensiones propuestas por Levine y
Molina (2007), la primer tarea para la construccién del indice consistié en determinar
aquellos municipios en los que hay evidencia de grandes restricciones en los procesos
electorales, lo que se establece acudiendo a la medicién de algunas variables que inte-
gran la dimensién denominada por estos autores como “decision electoral”, como los
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homicidios politicos, el indice de trashumancia, el indice de necesidades basicas insa-
tisfechas, la poblacién analfabetay el riesgo electoral.

Para este primer propoésito se hizo uso de la técnica estadistica de Analisis en
Componentes Principales (ACP) para determinar las correlaciones de las variables, el
numero de ejes que retienen buen porcentaje de informacién, y con dichos resultados,
proceder a realizar un analisis de clasificacién (clustering) en donde se obtendran grupos
de municipios clasificados de acuerdo con sus resultados en las variables que componen
la decision electoral. Cada uno de los grupos tendra ciertas caracteristicas sobre las va-
riables incluidas en el analisis, y dados los resultados, el grupo de municipios cuyos valo-
res de variables indiquen el nivel mas bajo de decision electoral, no se consideraran como
democraticos y por tanto seran excluidos de la medicién de calidad democratica que
como se reitera debe estar limitada a aquellos municipios que pasen el minimo Dalhiano.

Siguiendo este procedimiento, los municipios quedaron integrados en cuatro
grupos. De acuerdo con el andlisis los 250 municipios que integran el grupo 4, mas 71
municipios que hacen parte del grupo 3, tienen serias restricciones para considerar que
sus procesos electorales son libres y competitivos, no gozando entonces de unas garan-
tias minimas para ser considerados como democraticos.

Es importante destacar que, si bien es cierto, son bastantes los municipios no
democraticos, resultado de la aplicacién del minimo Dalhiano, ocupando una buena
parte de territorio nacional, su poblacion es bastante baja, siendo ademas territorios
objeto de disputa frecuente entre actores armados que concentran los mas altos indices
de pobreza y miseria, siendo muchos de ellos ricos en recursos mineros estratégicos,
dejando nuevamente en evidencia la precaria consolidacién del Estado en todo el terri-
torio nacional. Estos municipios no democraticos pueden integrarse en unos subgru-
pos seglin su ubicacion: los que pertenecen a la subregion del Bajo Cauca y de Uraba en
Antioquia, los que conforman la costa Pacifica, principalmente de los departamentos
de Narifio, Cauca y Chocd, los que se encuentran haciendo parte de la costa Atlantica,
en particular los que integran el sur de Bolivar, los Montes de Maria y la Sierra Nevada
de Santa Marta, asi como los que hacen parte de los anteriormente denominados terri-
torios nacionales.

Con los municipios que superaron el minimo Dalhiano (687), que se ubican prin-
cipalmente en el bloque andino colombiano, la regién mas densamente poblada y con
el mayor nimero de municipios del pais, se procedi6 a generar la medicion de la calidad
de la democracia, para determinar el impacto de la descentralizacién politica a partir
del conjunto de dimensiones y variables seleccionadas. Cada una de estas dimensiones
tiene un aporte a lo que se define como democracia, de tal forma que el indice propuesto
se basa en el calculo de un promedio ponderado, donde el andlisis a seguir dara como
resultado las ponderaciones 6ptimas para cada una de las cinco dimensiones.
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Asi entonces:

Democracia = a1D1+OL2D2+(13D3+a4D4+OL5DS

Donde:
Dj: Valor del indicador que representa la dimension

O(j: Ponderacién de la dimensién
5
Z(x. =1
j
Jj=1

Parala construccién del indice, se tuvo en cuenta la informacion disponible para
cada una de las variables que integran las diferentes dimensiones, por cada uno de los
periodos electorales transcurridos desde 1988.

Asi las cosas, el Indice de Calidad Democratica Municipal estaria definido por:

ICDM=0.3545 D +0.1474 D +0.1217 D,+0.0005 D,+0.376 D,

Asi las cosas, el indice esta medido en una escala de 0 a 1, donde 0 significa nivel
bajo de calidad de la democracia, y 1 el nivel mas alto. Para efecto de su graficacién y anali-
sis el indice se reescald de 0 a100, ademas, para presentar los resultados se hizo necesaria
la conformacién de intervalos (agrupacion de la variable) para agrupar la informacion
que da el indice, de tal forma que se pueda observar su comportamiento de manera mas
eficiente sin generar distorsion alguna.

Una vez realizados estos procedimientos, se observa que el rango del indice en
donde se encuentran ubicados la mayoria de los municipios esta entre 28,4 vy 47,1 apro-
ximadamente, lo que indica que la mayoria de los municipios en Colombia tienden a pre-
sentar indices de democracia bastante bajos (por debajo de 50). Se observa que el 25 % de
los 687 municipios tienen un indice de democracia que esta por debajo de 34; un 50 % de
los mismos presentan un indice por debajo de 41, mas adn, el 75 % de estos municipios
presentan un indice maximo de 49, lo cual indica un alto sesgo hacia la derecha; es decir,
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que la mayor parte de los municipios colombianos presentan un muy bajo nivel de cali-
dad democratica después de 30 afios de haberse adoptado en el pais la elecciéon popular
de alcaldes en desarrollo de las propuestas de descentralizacion politica.

Entre los municipios que presentan un mejor desempefio sobresale el caso de
Envigado y Sabaneta (Antioquia) con 80,83 y 78,75 respectivamente, ademas de los
municipios de Chia, Cota, Funza y Tocancipa en Cundinamarca, junto a Yumbo (Valle).
También se observa que el municipio con menor indice democratico registrado fue Ma-
hates (Bolivar), ademas de otros municipios pertenecientes a departamentos de la costa
Atlantica, excepcién hecha de Planadas (Tolima), cuyo indice solo llega a 19,56.

Los municipios de mayor calidad democratica del pais se encuentran en su orden
en los departamentos de Cundinamarca, Antioquia y Valle del Cauca, caracterizados por
niveles de calidad democratica que para este grupo oscild entre 78,2 y 84,4 siendo 100 el
indice 6ptimo. Igualmente, las cifras dejan en evidencia que los municipios de la costa
Atlantica son los que presentan menores indices de calidad democratica, en particular
en los departamentos de Atlantico, Bolivar, Magdalena y La Guajira, cuyos niveles de
calidad democratica se encuentran escasamente entre 16 y 22.

Finalmente, hay que advertir que estas limitaciones estructurales a la democra-
cia estan referidas esencialmente a los pequefios municipios del pais. Al analizar los 11
clister conformados para agrupar los municipios segun su calidad democratica, puede
observarse que la gran mayoria de los municipios colombianos se encuentran en los
claster1, 2, 3, 4y 5, que son los de menor volumen poblacional, pero a la vez los menos
democraticos; igualmente, puede verse que desde el cldster 6 hay un menor niimero de
municipios, sin embargo, comienzan a concentrar un mayor niimero de habitantes y su
calidad democrética ciertamente mejora.

Conclusion

Como se ha podido evidenciar a partir del indice de Calidad Democratica Municipal
(ICDM), el impacto de la descentralizacion politica en la democracia de los municipios
colombianos es bastante diversa: hay municipios que no retinen si quiera unas caracte-
risticas minimas para poder calificarlos como democraticos, mientras otra gran variedad
de municipios que supera el minimo Dalhiano tienen una calidad democratica que retine
todos los matices, en una escala de 0 a 100 puntos, aunque el 75 % de estos municipios
tienen un indice maximo de 49 puntos, es decir, que la mayor parte de los municipios
colombianos presentan un muy bajo nivel de calidad democrética después de 30 afios de
haberse adoptado en el pais la descentralizacion territorial como estrategia basica para
una “apertura democratica” en los municipios colombianos.
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Ante tales divergencias en el comportamiento democratico, a partir de un mis-
mo contexto juridico normativo, caracteristico de Estados unitarios como Colombia, en
este apartado se hace una aproximacion sobre las razones que explican tal desempefio, a
partir de la informacién que soporta el ICDM; qué caracteriza a los municipios en donde
son perceptibles mejores desempefios de la vida democratica local desde la adopcion
de la descentralizacion politica y cuales son las mayores restricciones del proceso que
limitan el alcance democratizador de las reformas en varios municipios colombianos.

Como se ha indicado, la distribucién territorial de las practicas e instituciones
de la democracia, que buscé fortalecerse con la descentralizacion politica, es bastante
desigual. Si bien es cierto que entre algunos grupos de municipios es sutil, entre otros,
la baja transparencia de los procedimientos electorales o del imperio de la ley privan a
sus habitantes de los derechos vy las libertades basicas, siendo entonces muy diversa la
forma como la politica se dirime a lo largo y ancho del territorio.

De acuerdo con Putnam (1993), el rendimiento practico de las instituciones esta
determinado por el contexto social en que se desenvuelven. En este sentido, al igual que
el individuo puede definir y perseguir intereses de forma distinta en diferentes contex-
tos institucionales, la misma institucién formal puede operar de modo diverso en va-
rios contextos. Dentro de las muy diversas caracteristicas del contexto que afectan mas
decisivamente la calidad democratica, mas alla de los mecanismos estructurales y de
procedimientos como tanto enfatiza la escuela del disefio institucional, Putnam destaca
el capital social.

Para Putnam, el capital social es la principal variable explicativa del mayor ni-
vel de rendimiento institucional. El capital social es una caracteristica de la sociedad
que promueve la eficiencia social al facilitar las acciones coordinadas. Sus principales
facetas son la confianza, que facilita la cooperacién necesaria para la coordinacién; la
reciprocidad generalizada, que facilita la resolucién de problemas de accion colectiva;
y las redes de compromiso civico, representadas por el asociacionismo voluntario. Las
conclusiones de sus investigaciones afirman que un alto nivel de capital social facilita
un mayor rendimiento institucional, mientras que bajos niveles de capital social lo obs-
taculizan, independientemente del disefio institucional y de los instrumentos de inter-
vencion adoptados.

El capital social no es mas que la existencia de expectativas de cooperacion, sos-
tenidas por redes institucionales (asociaciones), en las que cristalizan estas expectativas
en pautas de cooperacion continuadas. Por tanto, la densidad de participacién asociativa
en una comunidad se halla directamente relacionada con la calidad de su vida politica.

Para Putnam esta claro que aunque el grado de desarrollo econdmico importa, el
nivel de calidad democratica esta estrechamente relacionada con la densidad de la vida
asociativa de cada region y califica a las sociedades con pautas estables de compromiso
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civico como comunidades ricas en capital social que consiste en el conjunto de redes y
normas de reciprocidad y confianza fomentadas entre los miembros de las asociaciones
delacomunidad, gracias a su experiencia en la interacciéon y cooperacion social. La exis-
tencia de capital social permite alos miembros de la comunidad superar los dilemas que
plantea la accioén colectiva y que impiden, si no son resueltos, establecer mecanismos
de cooperacion estables.

La importancia de la existencia o ausencia de pautas de vida civica conduce,
finalmente, a Putnam a explorar su origen histérico. La inercia de la historia juega aqui
un papel fundamental. En aquellas comunidades en las que imperaron regimenes re-
publicanos y formas de gobierno horizontales o poco jerarquizadas, ha imperado una
tradicion asociativa y una mejor democracia; por el contrario, aquellas areas caracte-
rizadas por administraciones absolutistas y relaciones jerarquicas, la ausencia de tra-
diciones civicas se ha perpetuado en el tiempo y ha conducido a instituciones publicas
ineficientes hoy en dia. Mientras la existencia de expectativas de cooperacion empuja a
cadaindividuo a cooperar con los otros, en un circulo virtuoso; por el contrario, en aque-
llas comunidades en las que no hay expectativas de cooperacion, cooperar y comportarse
civicamente es irracional: en estas comunidades, atrapadas en un circulo vicioso, nunca
ha habido y nunca se podra generar una comunidad civica.

Asi las cosas, el fracaso de muchos intentos democraticos, junto a la creciente
sensibilidad hacia los fundamentos sociales y economicos de la politica, dejan en evi-
dencia que un disefio concienzudo de las instituciones no garantiza un buen funcio-
namiento y que entre tantas variables que explican esta situacion, resultan esenciales
los factores ambientales tales como el contexto econémico y la tradicion politica; por
ello, para Putnam (1993) la existencia (o ausencia) de pautas de comportamiento civico
constituyen un punto clave para entender la calidad de la democracia representativay el
nivel de bienestar colectivo y econémico.

En este mismo sentido, Subirats y Gallego (2002) consideran que las principa-
les causas de niveles de rendimiento institucional diferenciados se hallan en las carac-
teristicas del entorno sociopolitico y socioeconémico en que las instituciones acttian.
Es decir, el rendimiento institucional se concibe como una variable dependiente del en-
torno, coincidiendo con los estudios de Putnam. Por su parte, desde un enfoque institu-
cionalista, el rendimiento institucional se concibe como una variable independiente, de
tal forma que un alto rendimiento institucional puede llevar al fortalecimiento o incluso
a la creacién de capital social, mientras que un bajo rendimiento institucional puede
llevar a su debilitamiento y a su pérdida.

En este orden de cosas, cierta dosis de realismo obliga a optar por considerar el
rendimiento institucional como una variable que puede ser dependiente e independien -
te al mismo tiempo. Es decir, puede asumirse que las condiciones socioeconémicas y
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sociopoliticas condicionan el rendimiento institucional (enfoque de cultura politica),
pero también que tales condiciones son a su vez resultado de la intervencién de las ins-
tituciones (enfoque institucional), en una suerte de efecto circular de influencias reci-
procas, aunque la mayor parte de investigaciones se han concentrado en definirlo como
variable dependiente y por centrarse en analizar entonces los factores que pueden ex-
plicar diferentes niveles de rendimiento institucional.

Por otra parte, se encuentran también las investigaciones que analizan el rendi-
miento institucional como variable independiente, tal es el caso de Huntington (1968).
Este autor define el rendimiento institucional como la capacidad de los poderes pablicos
de conseguir los objetivos previstos. Esta capacidad, seglin el autor, es uno de los factores
que explican el grado de institucionalizacién de un sistema de gobierno —siendo estala
variable dependiente de su estudio— (Subirats y Gallego, 2002).

Muy seguramente el éxito de la democracia en algunos municipios colombianos
no tiene como tnica explicacion las bondades econdémicas o sociales, sino esencialmen-
te la existencia de una vigorosa “comunidad civica”, caracterizada por una ciudadania
activa, con espiritu publico, integrados en la confianza y la cooperacién, como bien lo
describe Tocqueville sobre la democracia americana. Mientras que los bajos niveles de-
mocraticos de muchos municipios pueden obedecer también a una vida politica estruc-
turada verticalmente, una vida social de fragmentacion y aislamiento y una cultura de
desconfianza, sin embargo, no hay evidencias concretas de tal explicacion.

Lo que puede decirse, de acuerdo con la informacién que arroja la base de da-
tos conformada, es que hay unas fuerzas “estructurales” en accion, unos prerrequisi-
tos econdmicos, sociales y culturales que aumentan las probabilidades de una mayor
o menor calidad democratica. Su presencia local o su ausencia deben formar parte de
cualquier explicacion a largo plazo del cambio politico subnacional. El hecho de que la
mayoria de los municipios con los mas bajos niveles democraticos sean esencialmente
pequefios y rurales, tengan los méas elevados niveles de pobreza, de analfabetismo, de
corrupcion y dependencia de los recursos fiscales de la nacion, no es un accidente, por el
contrario, son una demostracion de que la calidad democratica municipal en Colombia
es un resultado de la distribucion espacial desigual de los “prerrequisitos” democraticos
en el territorio nacional.

De igual forma, mas alla de estos prerrequisitos, esta también claro que los mu-
nicipios de mejor desempeiio democratico se caracterizan por reunir unas condiciones
basicas que permiten la competencia electoral abiertay transparente, con garantias para
ciudadanosy candidatos. De ahi que los municipios de mas bajo desempefio democratico
estan caracterizados por altos niveles de violencia politica y riesgo electoral, por consi-
derables casos de trashumancia y por la presencia de partidos politicos hegemoénicos, es
decir, con muy bajos niveles de alternancia politica.
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Sin embargo, también es valido aclarar que aunque los prerrequisitos locales
estén presentes, y el debate electoral sea competitivo y transparente, estas no son ga-
rantias suficientes de apertura y consolidacién democratica ya que el cambio institu-
cional incorpora nuevas dinamicas a la gobernanza territorial, y en muchos municipios
las élites locales tradicionales, en respuesta a los retos (u oportunidades) ofrecidas por
la “apertura democratica”, asumen diversas estrategias para mantener las formas tra-
dicionales de ejercicio del poder politico, buscando maximizar el control, la autonomia
y el poder o influencia, restringiendo asi ampliamente los efectos democratizadores de
las propuestas descentralistas.

Finalmente, al celebrar los 30 afios de la promulgacion de la Constitucion de
1991, que dio continuidad a la hoja de ruta trazada desde el Acto Legislativo 1 de 1986,
para profundizar el proceso de apertura democratica a nivel municipal, resulta impor-
tante resaltar los avances obtenidos en estos afios de cambio institucional, asi como
las limitaciones expuestas anteriormente que se constituyen en desafios mediatos
para robustecer la precaria calidad democratica de los espacios locales. Queda claro
que Colombia mantiene unas restricciones significativas para el goce efectivo de los
derechos civiles y politicos, lo que exige mas esfuerzos orientados a consolidar el Es-
tado de derecho, situacion que facilitara la transicién hacia la democracia por la que
atraviesan principalmente los pequefios municipios del pais. I[gualmente, la medicion
realizada evidencia también la necesidad de mejorar considerablemente en las demas
dimensiones democraticas ya que, si bien la mayoria de los municipios supera el um-
bral Dahliano, también es cierto que cerca del 75 % de los municipios no supera los 49
puntos en su calidad democrética, es decir, que atin es bastante fragil, no siendo atn la
forma preferencial de mediar en los asuntos politicos.

Finalmente, no por ello menos importante, la democratizacién de los espacios
subnacionales no se produce exclusivamente por presiones locales, las transiciones
politicas exigen ademas acciones politicas desde la arena nacional. La democratizacién
alolargo del territorio nacional requiere un gobierno central o instituciones nacionales
con capacidad de “penetrar” la periferia y establecer su autoridad sobre los procesos
politicos locales (Gibson, 2005).
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Capitulo doce

— ——

Cambiemos para que todo siga igual:
la accion popular cerros orientales

y los conflictos de uso del suelo

Humberto Rojas Pinilla*

Introducciont

A pesar de la existencia de una extensa reglamentacion dirigida a proteger la

Reserva Forestal Protectora Bosque Oriental de Bogota —mas de 50—, entre decretos,
resoluciones y acuerdos expedidos desde su delimitacién en el afio 19762, son muchas
las presiones que se han ejercido y que han incidido en el progresivo deterioro de sus
valores ambientales, asi como de la calidad y cantidad de los recursos naturales pre-
sentes en ella. Dentro de los cambios mas evidentes, quiza corresponden al sistematico
proceso de urbanizacién ilegal de predios afectados por la declaracién, asi como la
presencia recurrente de usos no permitidos e incompatibles con su calidad de reserva
forestal, como por ejemplo la mineria, la produccién agropecuaria, los usos dotacio-
nales, entre otros.

*

Profesor asociado al Departamento de Desarrollo Rural y Regional, Facultad de Estudios Ambientales
y Rurales de la Pontificia Universidad Javeriana, Bogota.

Este capitulo profundiza desde la perspectiva del analisis de los logros y desafios de los mecanismos
de participacion consignados en la Constitucion Politica de Colombia de 1991, los efectos de la AP
interpuesta en abril 2004 en contra de la Resolucion 0463 del mismo afio expedida por el MVDT, sobre
los conflictos de uso del suelo en la Reserva Bosque Oriental de Bogota. Elementos que hacen parte de
la tesis doctoral titulada “Intratabilidad, poder y territorio. El caso del conflicto ambiental de San Isidro
Patios, Bogota 1976-2014”, investigacion financiada con recursos de la Vicerrectoria de Investigacion
de la Pontificia Universidad Javeriana de Bogota. Una version completa, editada y revisada de la tesis
fue publicada bajo el titulo de “Teoria y practica de los conflictos ambientales complejos. El caso de
San Isidro Patios en Bogota” en agosto del afio 2019 con recursos de la Vicerrectoria de Investigacion
de la Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd, Colombia.

En el afio 1976 por el Acuerdo 30 proferido por el Ministerio de Agricultura y en aquel entonces el
Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente (Inderena).
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Ahora bien, ante este tipo de situaciones, los diferentes actores de la sociedad
se han valido de las Acciones Populares (AP), que son previstas en el primer inciso del
articulo 88 de la Constitucion de 1991, como un mecanismo de participacién ciudadana
que busca proteger los derechos e intereses colectivos y difusos.

En este sentido, y de acuerdo con los documentos que hacen parte del archivo de
la AP — Cerros Orientales, para el afio 2005 el total de area ocupada y en conflicto corres-
pondia a 557,49 hectareas (ha); asi mismo, se contaban 59 desarrollos informales sin
legalizar con una superficie de 344,5 ha, se habian legalizado 36 desarrollos informales
que ocupaban 144,53 ha, existian 5 desarrollos informales pendientes de legalizacién
que ocupaban 162,96 ha, y se contaban 18 identificados como “otros desarrollos” con
una superficie de 37 ha. Es claro que los objetivos de conservacién y de control del uso
del suelo de la reserva no se estaba logrando, asi como tampoco con la copiosa regla-
mentacién asociada a lareserva.

Este capitulo busca analizar los efectos derivados de los fallos? de la AP inter-
puesta el 20 de abril del afio 2005 en contra de la Resolucion 463 del 2005 del antiguo
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MVDT*#) y la Corporaciéon
Auténoma Regional (CAR), cuyo objeto era realinderar la Reserva Forestal Protectora
Nacional Bosque Oriental de Bogot4, con el fin de gestionar los conflictos de uso del suelo
mediante la creacion de una franja de amortiguacién de 975 ha. Franja que por lo menos
en el papel permitiria solucionar un gran ntimero de conflictos asociados a la urbaniza-
cién ilegal de predios, la mineria y las actividades agropecuarias.

La Resolucion 0463 de 2005 redelimitaba la reserva forestal, adoptaba una zo-
nificacién, reglamentaba los usos, asi como los determinantes para su manejo y orde-
namiento. Al examinar sus justificaciones, se destaca:

Los Cerros Orientales han sufrido en algunos sectores procesos de cam-
bio de los usos del suelo, que no son compatibles con los permitidos en
el articulo 206 del Codigo de los Recursos Naturales Renovables y del
Medio Ambiente, para las zonas de reserva forestal protectora, ya que en
la actualidad coexisten diferentes usos, de tipo urbanistico en su zona
de borde, uso minero y agropecuario [...], el 3,7 % de la Reserva (579 ha)
presenta asentamientos humanos, se identificaron 105 canteras con
impactos sobre el 0,85 % (120 ha), asi como actividades de ganaderia y
agricultura. (p. 2)

3 Uno del Tribunal Administrativo de Cundinamarca (TAC) en septiembre de 2006 que fue apelado en
16 oportunidades y el fallo final del Consejo de Estado (CE) expedido el 5 de noviembre de 2013.
4  Hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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Las entidades integrantes de la Comisién Conjunta reconocieron la necesidad de contar
con un marco normativo unificado, donde concurran las competencias y funciones de las
entidades del orden nacional, regional y del Distrito Capital, constituyendo un modelo de
ordenamiento coherente y consecuente con la situacion ambiental y social de los cerros
Orientales (Resolucion 0463, 2005, p. 3).

Reconocia, ademas, que la coordinacion, funciones, competencias, andamiaje
legal e institucional para su proteccion es disperso y fragmentado (Bohérquez, 2008,
2013). Por altimo, dejaba en evidencia que a pesar de haber transcurrido 29 afios desde
la declaracion de lareserva, no existia un modelo de gestién con objetivos claros y op-
erante para la reserva en la medida que la gestion estéa fragmentada entre el MVDT, la
CARYy el Distrito. Aduciendo estas consideraciones resolvia: a) redelimitar la reserva
adoptando la zonificacién y reglamentacion de usos correspondientes; b) establecer
para las areas excluidas medidas generales de ordenamiento, compatibles con la res-
erva en cabeza del Distrito Capital; y c) establecer las determinantes de ordenamiento
y manejo para consolidar el limite urbano occidental de la misma (Resolucién 0463,
2005, p. 3).

La sustraccion incorporaba la franja sustraida al suelo urbano y otorgaba las
competencias de su gestion al Distrito Capital, lo que en teoria facilitaria el ordenamien-
toy transformacion de los conflictos de uso del suelo o por lo menos aquellos presentes
en la franja en cuestién. Sin embargo, una vez realizado el andlisis es posible afirmar
que el fallo final del Consejo de Estado (CE) no logrd transformar los elementos cen-
trales, conflictos y ambivalencias legales e institucionales, vinculadas a la gestion de la
conservaciény la regulacion de los usos del suelo en referencia a los puntos reclamados
mediante la AP interpuesta: a) la proteccién de derechos colectivos y el goce a un medio-
ambiente sano; b) la moralidad administrativa; c) el equilibrio ecolégico; d) 1a defensa
de patrimonio ptiblico; e) la defensa del patrimonio cultural; f) la seguridad y la salu-
bridad publicas; g) 1a seguridad y la prevencién de desastres previsibles técnicamente; y
h) la realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas de manera ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad
de vida de los habitantes.

El primer fallo de la AP, 662 del 29 de septiembre del 2006 proferido por el Tri-
bunal Administrativo de Cundinamarca (TAC), privilegiaba los derechos colectivos,
prohibia: la extraccion de areas, el desarrollo de proyectos urbanisticos, las licencias
mineras y el uso agropecuario, planteando ademas la necesidad de adquirir los pre-
dios afectados para su recuperacion, preservacién y cuidado. Para ello, dispuso de 17
resoluciones que fueron impugnadas por todos los actores involucrados, tanto por las
entidades demandadas (la CAR, el MVDT y las autoridades de orden distrital, entiéndase
Secretaria de Ambiente [SA] y Secretaria de Planeacion Distrital [SDP], entre otras), asi
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Ccomo por numerosos actores con intereses sobre predios urbanizados o en camino de
serlo, incluyendo ademas a la autora quien interpuso la AP5, de modo que el conflicto
escald hasta alcanzar el CE.

Con el fin de analizar la AP, el texto se estructur6 de la siguiente forma: la
primera seccion presenta los actores involucrados y sus actuaciones procesales y las
fuentes utilizadas. La segunda, presenta la linea de tiempo de la AP. La tercera, identi-
fica los intereses, necesidades y posiciones de los principales actores involucrados, a
partir de sus actuaciones y declaraciones. La cuarta, presenta los siete puntos crucia-
les66 y las formas como fueron tratados en los dos fallos. Para finalizar se cierra con
las conclusiones.

Linea de tiempo, actores involucrados y actuaciones procesales

A partir del analisis de las actuaciones consignadas en el expediente de la AP, se iden -
tificaron los actores involucrados, sus alianzas, posiciones, intereses y necesidades,
y practicas utilizadas por cada grupo de interés de acuerdo con los puntos cruciales
de la disputa. Finalmente, se analizd el fallo final y sus efectos sobre la larga dura-
cién, recurrencia y fracaso de los intentos de resolucion de los ingredientes clave del
conflicto presente en la reserva77, a partir del analisis de los siete puntos cruciales
abordados en el primer fallo, contrastados con la forma como fueron “resueltos” en
el fallo final por el CE.

A través del analisis de los autos8, primero se identificaron los actores prin-
cipales y secundarios, luego sus necesidades, intereses y posiciones, para lo cual se
analizaron los argumentos y respuestas consignadas en el expediente durante las dili-
gencias, esto permitio trazar una linea de tiempo, identificar los actores involucrados
y sus actuaciones de acuerdo con las dinamicas del conflicto.

5.  Por razones de espacio no es posible transcribir en detalle los 17 puntos del primer fallo resolutorio,
sus adiciones y aclaraciones, los cuales pueden consultarse en linea en la pagina de la SDP, en la cual
reposan las 347 paginas del fallo del CE que incluye el primer fallo del TAC. Disponible en http://
www.sdp.gov.co/sites/default/files/fallo_consejo_de estado cerros_orientales.pdf

6. Los puntos cruciales se sintetizaron a partir de su recurrencia y preocupacion en los oficios que rec-
ogen las actuaciones de los actores involucrados y las formas como fueron abordados en cada fallo.

7.  Se podria suponer que la redelimitacion y el ordenamiento de usos permitiria por lo menos en el papel
temas como la clarificacion de las competencias institucionales sobre la reserva, la legalizacion de
los barrios informales de larga data —mas de 40 afios— dentro de esta, desterrar actividades claramente
no sostenibles como la mineria, y mejorar las practicas agropecuarias que han puesto en marcha los
campesinos desde antes de la declaracion de reserva en sus predios.

8.  Son autos los pronunciamientos emanados por un juez que pueden resolver una situacion concreta pero
que no definen el fondo del asunto; de igual forma, pueden dar impulso al caso para que siga su curso.


http://www.sdp.gov.co/sites/default/files/fallo_consejo_de_estado_cerros_orientales.pdf
http://www.sdp.gov.co/sites/default/files/fallo_consejo_de_estado_cerros_orientales.pdf
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En algunos casos se buscé en internet tanto publicidad de proyectos urbanisticos
en los cerros Orientales como los nombres de los actores involucrados o sus represen-
tantes legales con el fin de establecer su relacion con fiducias, empresas de construccion,
etc., enlamedida en que muchas veces en el expediente no era claro a qué grupo de inte-
rés pertenecian por realizar actuaciones a nombre propio. Este analisis permitié también
identificar las practicas legales utilizadas por cada grupo. Enseguida, se sintetizaron los
principales problemas juridicos planteados en lo que respecta al elemento central de la
disputa; la definicion de los posibles usos del suelo de la franja de 975 hectareas extrai-
da delareserva en los dos fallos, y sus efectos sobre la dinamica del conflicto. Para este
analisis se usaron como fuentes de archivo; el documento sintesis del fallo final de la AP
(347 paginas) disponible en la pagina de la SDP; un documento sintesis del expediente
dela APy el anexo probatorio que lo acompaiia.

20 de abril del 2005

Sonia A. Ramirez L. entabla ante el TAC una AP contra la Nacion (en cabeza del MVDT, la
CARy el Departamento Administrativo de Medio Ambiente [DAMA]) (Consejo de Estado,
2013, folio 12, cuaderno 1).

22 de abril y 1 de junio del 2005

El TAC admite la demanda, expide medidas cautelares, suspende provisionalmente los
efectos de la Resolucion 463 del 2005, y congela todos los tramites de legalizacion de
construcciones en predios afectados por la reserva (Consejo de Estado, 2013, folios 12y
108-112, cuaderno 1).

10 de junio de 2005

La CAR interpone recurso de reposicion contra el auto, en particular contra el numeral
5, alegando que ella es la inica competente para adelantar medidas en la reserva y no
tiene por qué actuar en conjunto con el DAMA. El TAC declara improcedente y en un
nuevo auto, del 18 de julio de 2005, vincula a los exdirectores de la CAR?y alos curadores
urbanos 2, 3, 4y 5 (folios 289-292, cuaderno 1). Asi mismo, Diego Sebastian Angulo
Proafios y Jorge Ramirez Bahamén® se vinculan como coadyuvantes" de la demanda
(Consejo de Estado, 2013, folios 289-292, cuaderno 1).

9. Diego F. Bravo, Dario R. Londofio y Gloria Alvarez P.
10. Abogados con poderes conferidos por Fiduciaria Tequendama y la Constructora Palo Alto.
11. Del latin coadiuvo -are, “contribuir a la ayuda de”, en este caso ponerse de parte de la demandante.
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23 de septiembre a 29 de noviembre de 2005

Auto que vincula como coadyuvantes a JAC Bosque Calderoén, a los representantes de
Constructora Palo Alto y Fiducia Bogota'?, Compensar, DAPD; Efrain Forero Molina, re-
presentante de la parcelacion Floresta de la Sabana (folios 560-566; 589-591, cuaderno
1; y folios 651- 658, cuaderno 2). Los dias 16 de febrero, 6 y 27 de marzo de 2006 se acepta
la coadyuvancia de numerosos actores®. En la misma providencia, se acepta como ter-
cera interesada a Alicia Violeta Villamizar (Consejo de Estado, 2013, folios 1144-11438,
cuaderno 2; Folios 1161-1169, cuaderno 3; Folios 1455-2837, cuaderno 6).

29 de noviembre del 2005

Auto del 29 de noviembre de 2005, el a quo suspende provisionalmente la Resolucion
1582 de 2005 (26 de octubre), expedida por el MVDT, mediante la cual se interpreto el
paragrafo del articulo 5 de la Resolucion 463 de 2005 (14 de abril) (Consejo de Estado,
2013, folios 651-658, cuaderno 1).

Aqui se identifica que un primer elemento coyuntural, pero central de la disputa
corresponde a la suspension de los procesos de legalizacion de urbanizaciones levan-
tadas en predios afectados por la reserva. En la apelacion del auto del 29 de noviembre
de 2005, Fiduciaria Bogota S.A., Camacol, Efrain Forero Molina** y Compensar apelan el
auto del 29 de noviembre que suspendia “temporalmente el otorgamiento de licencias
ambientales, permisos, autorizaciones o concesiones ambientales para la realizacion
de proyectos o actividades a que hacen referencia los articulos 31-9 y 52 de la Ley 99 de
1993”, dentro del area de reserva descrita en el Acuerdo 30 de 1976.

12. Ricardo Vanegas, Dagoberto Ramirez Villamil y Nicolds Muiloz Escobar.

13. La Contraloria de Bogota, Camacol, Fiduciaria Bogota S.A., Alianza Fiduciaria S.A., Fiduciaria GNB
Sudameris S.A., Constructora Social Caribefia Ltda., Parcelacion Floresta de la Sabana, Constructora
Megacerro S.A., los propietarios de la Vereda El Verjon y de los sefiores Gonzalo Rodriguez Barco,
Eliseo Bautista Varela, Claudio Bautista Varela y Francisco Alejandro Almanza Alfonso. Luego, en
sentencia del 29 de septiembre de 2006 se tuvo como coadyuvantes a Helm Trust S.A., representando
al Fideicomiso Montearroyo de Rosales; y a los sefiores Clara Esperanza Diaz Barragan y Enrique
Montaiia Sabogal.

14. Propietaria de un lote en las inmediaciones de La Calera.

15. Articulo 5: “Hasta tanto el Distrito Capital de Bogota establezca la reglamentacion urbanistica con
base en las determinantes de ordenamiento y manejo consagradas en la presente resolucion no se
permite ningn desarrollo urbanistico ni se podran expedir licencias de urbanismo y construccion por
parte de las Curadurias Urbanas”. La CAR planteaba que la competencia para esto no podia recaer
exclusivamente en el Distrito.

16. Representante de la Parcelacion Floresta de La Sabana.
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16 de febrero de 2006

Fallido intento de realizar Audiencia de Pacto de Cumplimiento con apoderados de la
Contraloria de Bogota, del DAMA y del DAPD; el procurador delegado para Asuntos Am-
bientales Agrarios, y los coadyuvantes de las partes demandante y demandada. La actora
no comparecio (Consejo de Estado, 2013, folios 1144-1148, cuaderno 2).

22 de junio de 2006

Fiduciaria Bogota S.A. solicita la apertura de un incidente para levantar las medidas cau-
telares decretadas en los numerales 1y 3 del auto de 29 de noviembre de 2005, alegando
pérdidas por 50 000 millones de pesos. El TAC decide “rechazar de plano la solicitud de
apertura de un incidente de levantamiento de medidas cautelares” (Consejo de Estado,
2013, folios 2541-2549, cuaderno 5).

29 de septiembre del 2006

Se emite el fallo del TAC, seccion segunda.

29 de enero de 2007

Se presentan 16" apelaciones contra la sentencia del 29 de septiembre de 2006 al CE. Se
reparte el proceso a la Seccion Tercera del Consejo de Estado, y le corresponde al conse-
jero Ramiro Saavedra Becerra. Por retiro forzoso, el consejero Mauricio Fajardo Gomez
lo asume, prosigue con la sustanciacion y tramite y registra un proyecto de fallo sin que
alcance a ser debatido (Consejo de Estado, 2013, folios 2728-2837, cuaderno 6).

Durante este lapso, se observa una practica repetitiva de parte de varios de los
involucrados, quienes realizan requerimientos sistematicos cuyo objetivo es dilatar y
empantanar las actuaciones del aparato juridico.

17. Sonia Andrea Ramirez L, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca (CAR), la Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales
y Agrarios, Dario Rafael Londofio Gémez, la Caja de Compensacion Familiar (Compensar), Nicolas
Muioz Escobar, Efrain Forero Molina, Constructora Palo Alto, la Camara Colombiana de Construc-
cion (Camacol), la Parcelacion Floresta de la Sabana, Helm Trust S.A., en representacion del Fide-
icomiso Montearroyo de Rosales, Fiduciaria Bogota S.A., Alianza Fiduciaria S.A., GNB Sudameris
S.A., y Alicia Violeta Valencia Villamizar, entre otros.
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9 de octubre de 2008

Efrain Forero Molina®® solicita la nulidad de todo lo actuado en el proceso, fundamentado
en un error de procedimiento; el numeral 9 del articulo 140 del Cédigo de Procedimiento
Civil (C. de P.C). EITAC responde que: “Lanulidad por indebida representacion o falta de
notificaciéon o emplazamiento en legal forma solo podra alegarse por la persona afecta-
da” (Consejo de Estado, 2013, folios 4243-4250, cuaderno 8).

1/ de enero de 2009

La Constructora Palo Alto solicita incidente de desacato contra la CAR por expedir las
Resoluciones 640y 641de 2007 (26 de abril) y 142 de 2008 (23 de octubre) que permiten
la explotacion minera en la reserva. En respuesta al recurso: se observa que esta Sala
carece de competencia para tramitar la solicitud de desacato, debido a que no es la au-
toridad judicial que profirié el auto de 29 de noviembre de 2005, por lo cual es negada
la solicitud por improcedente (Consejo de Estado, 2013, folios 4620-4633, cuaderno 9).

3 de junio de 2009
Con la asistencia de los magistrados de la Seccién Tercera, se realiz6 la audiencia con el
fin de que las partes aclararan puntos de hecho o de derecho dentro del proceso (Consejo
de Estado, 2013, folio 4970, cuaderno 10).
12 de agosto de 2009 y 2 de julio de 2013

Ocho consejeros se declaran impedidos; la Sala Plena neg6 los impedimentos a 6 con-
sejeros. Esta situacion en la practica ralentiza el proceso y genera demoras en las ac-
tuaciones de fondo. La Consejera Sustanciadora (Maria Claudia Rojas Lasso) avoca el
conocimiento del proceso por ser la siguiente en turno en orden alfabético.

14 de septiembre de 2012

Se realiza inspeccién judicial en la que se concluye que:

18. Abogado de la Parcelacion Floresta de La Sabana.
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Varias de las urbanizaciones ubicadas dentro de la franja de adecuacién,
cuyo proceso de normalizacion se encontraba en tramite al momento en
que se decretd la medida cautelar, improvisaron sistemas de acueducto y
alcantarillado para satisfacer sus necesidades basicas, recogiendo aguas
de las quebradas que bajan de los cerros y vertiendo aguas residuales di-
rectamente en las mismas, debido a la imposibilidad de continuar con
los tramites que permitirian la instalacion de redes de acueducto y al-
cantarillado por la imposicion de la medida cautelar [...]. A continuaciéon
nos desplazamos a La Calera, y nos ubicamos en la quebrada La Surefia,
donde el funcionario de la CAR hace una explicacion de como las casas del
sector vierten sus aguas residuales y negras directamente sobre la que-
brada produciendo impacto ambiental. Seguidamente se visita la quebra-
da Moraci donde se evidencia el estado de deterioro en que se encuentra
(Consejo de Estado, 2013, folios 651-658, cuaderno 1).

En este punto es importante anotar que los barrios en mencién fueron levanta-
dos informalmente desde la década de los setenta, y se puede decir que esta situacion era
evidente desde los afios ochenta, sin que ninguna autoridad se pronunciara al respecto.
En 1982 lacomunidad construyé su propio acueducto comunitario, uno de los acueductos
comunitarios mas grandes de Colombia.

Noviembre de 2013

Decision: después de realizar un minucioso estudio de la normatividad vigente, la Sala
Plena del CE toma las decisiones buscando conciliar: la proteccién del medioambiente
enlareserva “con el desarrollo econémico y social, respetando el concepto de desarrollo
sostenible y buscando el equilibrio entre los derechos adquiridos y la preservacién de
estareserva que constituye recurso fundamental no solo para el pais, sino también para
lahumanidad” (Consejo de Estado, 2013, fallo final, p. 337).

En este fallo es evidente que para la sala no hay diferencia entre crecimiento
econdmico, bajo la forma de “derechos adquiridos sobre el recurso” (la reserva es vista
como un recurso cualquiera) y el polisémico discurso del desarrollo sostenible.

En sintesis, y como un resultado preliminar a partir de lalinea de tiempo, se pue-
de constatar, en primer lugar, el “bombardeo” sistematico de actuaciones procesales de
actores no claramente identificables con un grupo de interés u otro mediante el uso de
diferentes vestiduras (abogados, representantes legales o a motu proprio). Estas practi-
cas se dirigen a confundir, desviar el tema principal, entorpecer, complejizar y alargar
los procesos, buscando la prescripcién del proceso.
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En segundo lugar, se pudieron identificar y agrupar, ademas de los actores prin-
cipales (los demandados —MVDT, CAR, DAMA, DAPD" —, curadurias urbanas y los de-
mandantes) y de los actores secundarios (Contraloria de Bogota y Procuraduria Judicial
Ambiental y Agraria), grupos de interés coadyuvantes, dentro de los que se encuentran:
las Juntas de Accién Comunal de barrios informales sin legalizar, o en proceso de gen-
trificacién (caso la Constructora Palo Alto y Bosque Calder6n), los campesinos de los
cerros, los grandes y medianos propietarios, el gremio de la construccion (Camacol),
bancos y fiduciarias con fuertes intereses econémicos sobre la superficie extraida.

Siguiendo las actuaciones de los grupos, se evidenciaron los fuertes intereses
econdmicos y, en particular, el interés del grupo de propietarios, gremio de la construc-
cién —Camacol - y fiducias, en lograr la legalizacion de predios construidos en la mayoria
de los casos con licencias irregulares. Aqui es importante resaltar que, al momento de
interponer la AP, 21 predios con una superficie de 84 ha se encontraban en proceso de
legalizacion, y la Contraloria Distrital investigaba 29 licencias> ; 20 de estas licencias ya
se habian ejecutado y se encontraban en desarrollo al menos 9 proyectos urbanisticos en
la franja* (Consejo de Estado, 2013, folios 53-55, tomo 13).

Es claro que la piedra en el zapato para este grupo la constituia el auto del 29 de
septiembre que congelaba cualquier tramite de legalizacion de predios, elemento que
claramente tocd los intereses de las constructoras y fiducias, y que, mediante distintas
actuaciones procesales e incidentes, se trat6 de derogar. Otro dato interesante que evi-
dencia el poder de este grupo es que entre los afios 2004 y 2013, a pesar de las medidas
cautelares de la AP, se realizaron actos administrativos (mediante distintas resolucio-
nes) que permitieron realizar 22 incorporaciones al suelo urbano, ademas se legalizaron
35 barrios y se entregaron 23 nuevas licencias de parcelacion, construccion y urbaniza-
cién en predios afectados por la declaracion de la reserva (Contraloria Distrital, 2004.).

Por tltimo, haciendo un balance de las actuaciones procesales por grupos de
actores, se constaté que, de un total de 202 actuaciones procesales, el grupo de grandes
y medianos propietarios, fiducias y gremios de la construccién realiz6 93, casila mitad.
EIMVDT, la CARy las instituciones del Distrito Capital y organismos de control, 37. Cu-
radores y directores de la CAR vinculados al proceso, 10. JACy comunidades campesinas,

19. El Departamento Administrativo de Medio Ambiente (DAMA), hoy dia Secretaria de Ambiente y el
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD), hoy Secretaria de Planeacion Distrital.

20. Cerros de Torca, Politécnico Grancolombiano, Santo Domingo, Alto Cerro Verde, Manuela Beltran,
La Punta y Las Delicias, Lote Transv. 2E, n.° 77-78, Luis A. Vega, Circunvalar, lotes A, B 'y C,
Bosques de Karon, San Cayetano El Triunfo, La Suiza, zona 10 y zona 11, Tequenuza A, La Suiza Pal-
ermo, Cedro Alto, Montearroyo, Villa Magola, Mabruk, Tramonti, San Jeréonimo de Yuste, Chiguaza.

21. La Constructora Social Caribefia adelantaba el proyecto San Rafael Sur Oriental por encima de la cota de
3200 msnm; Compensar el proyecto San Jerénimo del Juste (297000 m2 aprox.); La Constructora Palo
Alto, La Punta y las Delicias (297 000 m2 aprox.); Fiduciaria GNB Sudameris. Proyecto Cerro Verde (13 413
m2 aprox.); Bosques de Torca (1.800 m2); Fidecomiso Montearroyo Rosales, Mabruk (159 000 m2); Torres
del Metropolitan (15000 m2); Bosques de Karén (52 422 m2 aprox.).
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4. Actores de la APy de reparto, 13. CE, 22 autos (solicitudes y autos sobre impedimen-
tos). Actuaciones no tenidas en cuenta por la Sala 3 (Consejo de Estado, 2013, anexo 2,
actuaciones procesales).

Al analizar las actuaciones procesales de los actores mas poderosos, es decir, el
gremio de la construccion, fiducias, grandes y medianos propietarios, se observa como
por mediacion de diferentes envestiduras actuaron simultaneamente, utilizando dis-
tintas practicas dirigidas a “empapelar”, “colapsar el sistema”, “desviar y confundir”
al aparato juridico, asi como dilatar al maximo los procesos para lograr su prescripcion.
Es evidente ademas que los actores con mayor poder econémico e influencia pudieron
realizar muchas mas actuaciones procesales que los demas actores involucrados para

proteger sus intereses.
Intereses, necesidades y posiciones de los principales grupos de actores

Una vez identificados los principales actores, primarios y secundarios>* y algunas de sus
practicas, se procedié a identificar los intereses, necesidades y posiciones.

En este punto vale la pena aclarar que las posiciones de las instituciones estan in-
timamente asociadas alos discursos hegemonicos (desarrollo sostenible, conservacion,
urbanismo, entre otros) y sus saberes como determinantes de las practicas de ordena-
miento del suelo del Distrito Capital. No asi, los argumentos que invocaba el fallo final
en torno a un concepto de desarrollo sostenible con caracteristicas de significante vacio
que por lo mismo no se diferencia en absoluto del discurso del crecimiento econémicoy
que es por decir lo menos “cantinflesco”.

Los demandados MVDT, CAR, entidades distritales y curadurias

Las entidades demandadas (MVDT, CARy el Distrito) argumentaron en sus contestacio-
nes no haber incumplido la ley, asi como tampoco haber violado los derechos colectivos
imputados en la AP. E1 MVDT expresé que “no ha violado los derechos colectivos, en su
caso extrajo un area que ya no cumplia con las caracteristicas de la reserva” (Consejo de
Estado, 2013, folios 68-75y270-276, cuaderno 1). El DAMA expresé que: “Hacumplido
lanormatividad concerniente a los ‘cerros Orientales’” (Consejo de Estado, 2013, folios
38-63y 280-284, cuaderno 1). El DAPD manifesté: “No tener competencias sobre la
construccion o sobre el ordenamiento del uso del suelo, los alcaldes locales si lo tienen,
asi como el Concejo de Bogota, que mediante acuerdos adopta los planes de

22. Vale la pena aclarar que los actores principales lo constituyen aquellos directamente afectados en sus inte-
reses o necesidades por el conflicto, mientras los secundarios participan en él, pero no se ven directamente
afectados por las decisiones finales y por lo general su papel es de facilitadores o garantes de los procesos.
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ordenamiento fisico” (Consejo de Estado, 2013, folios 948-982, cuaderno 2). No obs-
tante, las entidades de control dictaminaron lo contrario, coincidiendo con la primera
sentencia del TAC, las autoridades con competencias de planeacion, gestion y manejo de
lareserva “violaron los derechos colectivos con: a) la expedicion de licencias amarfiadas y
b) el incumplimiento de sus funciones de comando y control” (Consejo de Estado, 2013,
folios 1039-1050, cuaderno 2).

Claramente los intereses de las entidades demandadas son defender y justificar
sus actuaciones en el marco del laberinto de leyes, normas y decretos relacionados con la
reserva que amparan omisiones y actuaciones, minimizando cualquier responsabilidad
y el evadir los onerosos compromisos financieros e institucionales impuestos por el pri-
mer fallo. Respecto al laberinto legal vale 1a pena citar textualmente el indice de pruebas:
“El exceso de regulaciones marco complejo y heterogéneo de muy diversas disposiciones
juridicas en el que resulta verdaderamente dificil la determinacién del régimen juridico
aplicable en cada caso concreto” (Consejo de Estado, 2013, folio 1493, cuaderno 3).

Ahora que las posiciones de las instituciones demandadas son que han cumplido
laley, que la reserva es inoponible por no registro, que han cumplido la normatividad y
en algunos casos como el de la SDP, que no tiene competencias sobre el uso del suelo o
la expedicion de licencias, a pesar de la existencia de numerosas resoluciones expedidas
por esta entidad incorporando predios afectados por la reserva al suelo urbano bajo fi-
guras amafladas como, por ejemplo, “tratamiento especial de preservacion del sistema
orografico” (Rico, 2010), figurabajo la cual, laempresa Compensar obtuvo licencia para
construir la urbanizacion San Jeronimo del Yuste.

La Contraloria Distrital determind que las practicas de las curadurias eran co-
rruptas y sometidas al trafico de influencias. Entre 1982y el 2000 el DAPD autorizd el uso
urbano e incorporacion de 21 predios en la reserva (Contraloria Distrital, 2004). Mas atn,
el procurador judicial ambiental y agrario expres6 en la diligencia que el MVDT y la CAR:

a) Premiaban alos infractores ambientales, b) abrian la posibilidad de la

continuacion de la urbanizacién incorporando a la ciudad areas con-
servadas de la reserva, ¢) mantenian una tradicién de sustracciones
discrecionales e ilegales y d) incumplian sus obligaciones y funciones
de policia. (Consejo de Estado, 2013, folios 133-137, cuaderno 1).

Los curadores expresaron que la reserva no existia por no haber sido registrada
en la Oficina de Instrumentos Publicos. La curadora 2 (Brianda Reniz Caballero), pri-
mero, expresd que no habia sido vinculada debidamente al proceso y, luego, que “no
ha expedido licencias dentro de predios de la reserva” (Consejo de Estado, 2013, folios
491-506, cuaderno 1). El curador 3 (Ignacio Restrepo Manrique) insisti6 en que la reser-
va no es oponible, por la ausencia de registro ante la Oficina de Instrumentos Ptblicos.
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El curador 4 (German Ruiz Gil) adujo que no habia sido debidamente vinculado al pro-
ceso. La Contraloria ha solicitado repetidamente la destituciéon de este curador “por
reiteradas actuaciones en contra de las disposiciones legales, autorizando licencias de
construccién que afectan los valores ambientales de la ciudad, tales como el cerro de La
Conejera, los cerros Orientales, los humedales” (Consejo de Estado, 2013, anexo 2, p.
107). Por Gltimo, el curador 5 (Mariano Pinilla Poveda) declaré que “la ‘reserva forestal’
es inexistente” (Consejo de Estado, 2013, folios 413-476, cuaderno 1).

En sintesis, las posiciones de este grupo son: que la reserva no es oponible, que
por lo tanto han cumplido la ley y las normas, asi como el no tener competencias sobre
el uso del suelo. Su principal interés es defender y justificar sus actuaciones, y sus nece-
sidades, cumplir con sus funciones, minimizar cualquier responsabilidad o sanciones
frente a la vulneracion de los derechos en la AP.

Grandes propietarios, constructores, fiducias y Camacol

Este grupo se decanté en sus posiciones por argumentar —igual que el grupo anterior—
que la reserva no era oponible por la ausencia de registro por espacio de 28 afios. A este
respecto vale la pena recordar que el fallo del TAC establecié que:

A pesar de no haber sido inscrita en las oficinas de Registro de Instru-
mentos Pablicos, su cumplimiento se hacia exigible a aquellas autori-
dades que cumplian funciones de vigilancia ambiental. De hecho, man-
ifestd que la constitucion de esta era un hecho notorio y por lo tanto era
oponible también a terceros. (Consejo de Estado, 2013, folio 27)

Su principal interés como grupo es continuar con la lucrativa actividad urbaniza-
doray sunecesidad inmediata, ejecutar y proteger las licencias obtenidas irregularmente
o lograr millonarias indemnizaciones por parte del Estado.

Juntas de Accion Comunal, organizaciones sociales y campesinos

Los datos presentados por el POT de la ciudad, Decreto 190 del 2004, contabilizaban
que el ndmero de veredas en las localidades con superficies sobre los cerros Orientales
eran: Santa Fe (2), Usaquén (4), Chapinero (2) y Usme (16). Sin embargo, estas cifras no
son del todo correctas, se reporta la presencia de veredas campesinas en las localidades
y municipios de Usme, San Cristébal, Santa Fe, Chapinero, Usaquén, Sumapaz, Rafael
Uribe, Candelaria, Ubaque, La Calera, Fomeque y Choachi.

Apesar de existir mas de 20 organizaciones sociales de comunidades de los cerros,
no aparece rastro en el registro de actuaciones procesales de estos grupos, o siquiera su
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reconocimiento, o invitacién a participar en el proceso. De acuerdo con las pocas mani-
festaciones “la reserva es inoponible por su falta de registro”. Por su parte, la Mesa de los
Cerros (2008), una organizacién ciudadana que agrupa lideres de los barrios populares de
los cerros Orientales, muchos de los cuales han luchado por la legalizacion por mas de 30
afos, ha venido construyendo una propuesta de “Ecobarrios” y microzonificacion sis-
mica, bajo el lema del derecho a la ciudad que ha tenido distintos logros y dificultades. Asi
mismo, los campesinos del Verjon Alto y Bajo han propuesto crear una reserva campesina,
como instrumento para proteger sus derechos y autoproducir su habitat.

Sintesis de los puntos criticos presentes en los dos fallos Respecto ala
violacion de los derechos colectivos demandados por la accion popular

Mientras el fallo del TAC concedid la accién popular, el fallo del CE determiné que:
“La Sala entrara a determinar cudales derechos colectivos fueron violados efectivamen-
te”, asi como determiné que:

No es dable condenar a entidades o personas distintas al Ministerio de
Ambiente, el Distrito Capital o la CAR, pues sdlo a estas se les vinculd
como demandadas dentro del proceso y una condena que exceda dichos
limites podria vulnerar el debido proceso de terceros. Por ello no se puede
obligar a ningtin otro infractor ambiental a restituir y restaurar el eco-
sistema afectado, asi como a pagar las multas debidas por infringir la ley
ambiental. (Consejo de Estado, 2013, fallo final, p. 267)

Al leer esta fraccion del fallo es clara la practica de aplazar y delegar, asi como la
impunidad, en dltimas no hay culpables, responsables o infractores a quien castigar, es
evidente el giro de 180 grados al compararse con el fallo del TAC.

Respecto a la demolicion de construcciones en la franja de adecuacion y
en la reserva forestal protectora a partir del 29 de noviembre de 2005

Mientras el fallo del TAC consideraba claramente ilegales las construcciones realizadas,
y los supuestos derechos adquiridos, el CE decidi6 que no se debe ordenar la demolicién
de todas las construcciones hechas a partir del 29 de noviembre de 2005:

No puede hacerse una distincién radical entre las viviendas construidas
antes y después de la medida cautelar decretada en esa fecha, para que

23. La palabra “respecto” se utiliza de forma recurrente por ser la manera en que los fallos responden a las
apelaciones, argumentos y actuaciones procesales de los actores enfrentados.
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unas u otras sean demolidas, sin consideracion de las anotaciones re-
gistrales que las afectaran con la reserva forestal protectora o de otras
pruebas que permitan constatar de manera inequivoca que los propieta-
rios, poseedores o tenedores de las mismas conocian de la afectacion del
inmueble al area protegida. (Consejo de Estado, 2013, fallo final, p. 243)

La Sala encuentra que deben respetarse los derechos adquiridos de quienes obtu-
vieron licencias de construccion o construyeron legalmente en la franja de adecuaciény
en la “zona de recuperacion ambiental”, ubicada dentro de la reserva forestal protectora,
antes de la anotacion registral de la afectacién a la reserva del predio respectivo (Consejo
de Estado, 2013, fallo final, p. 244).

Respecto a la adquisicion de los predios ubicados en la franja de adecuacion
y en la reserva forestal protectoray el tema de la expropiacion

La respuesta a este respecto fue vaga y dirigida a evadir y aplazar una vez mas:
“Lo anterior impone a la Sala determinar el alcance del acatamiento de estas 6rdenes
tanto para el erario, al ordenarse la expropiacion de predios y el pago de mejoras sobre
los mismos, como para los particulares que ocupan estas areas” (Consejo de Estado,
2013, fallo final, p. 240).

Mientras el fallo del TAC no hacia diferencia entre aquellos predios a ser expro-
piados sobre lafranjay los situados en lareserva, el fallo del CE decidié aplazar cualquier
decision argumentando que: “Sera tenida en cuenta en la parte resolutiva de este fallo,
pues si bien es cierto que podria el Estado adquirir algunos bienes ubicados en la zona
de reserva que revisten especial importancia ambiental [...]. No ocurre 1o mismo con
aquellos ubicados en la franja de adecuacién que, por lo mismo, no son susceptibles de
ser expropiados” (Consejo de Estado, 2013, pp. 265-266).

Respecto a la reubicacion de los asentamientos en riesgo

El fallo deleg en la entidad responsable la tarea, pero a manera de “plan”, sin pla-
Z0s, compromisos, ni resultados esperados. “Se ordenara al Distrito Capital elaborar
un ‘Plan de reubicacién de asentamientos humanos’” (Consejo de Estado, 2013, fallo
final, p. 293).

A esterespecto vale la pena anotar que la Alcaldia expidié primero el Decreto 222
de 2014 por el cual se revisa el “Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota”, registro
distrital N.° 5368 del 4 de junio de 2014, asi como la Resolucion 223 de 2014, por la cual se
adoptael “Plan de accion” para el cumplimiento de la sentencia. Como se puede observar
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la practica de modificar la realidad por la via normativa se mantiene incélume. Es una
tradicion distrital formular planes que nunca se llevan a cabo mas cuando se trata de la
reserva, recordemos el riguroso, detallado y fallido “Plan de manejo y ordenamiento de
los cerros Orientales, POMCO” del 2003 formulado de forma participativa.

Respecto al uso campesino en la reserva forestal protectora

De igual manera, la decision referente al uso campesino en la reserva rebot6 de
nuevo, al remitirse una decision técnica al ambito politico, es decir, que sera tomada por
los concejales: “Los distritos deberan [...] reglamentar de manera especifica los usos del
suelo en las areas urbanas, de expansion y rurales de acuerdo con las leyes, optimizar los
usos de las tierras disponibles” (Consejo de Estado, 2013, fallo final, p. 281).

Respecto al registro del Acuerdo 30 de 1976 (30 de septiembre) y de la
Resolucion 76 de 1977 (31 de marzo) en las oficinas de Registro
de Instrumentos Publicos y en consecuencia su oponibilidad o no, a terceros

Elfallo del Consejo de Estado a diferencia del anterior que establecia que la declaracién
de lareserva era un acto evidente, y de publico conocimiento asi no se hubiera regis-
trado, terminé por defender a los propietarios: “No es posible que la declaratoria de
reserva forestal limitara el derecho al goce sobre los inmuebles ubicados en el area
protectora, sin que se hubiese inscrito la afectacién correspondiente en el folio de
matricula inmobiliaria de los predios respectivos” (Consejo de Estado, 2013, fallo
final, p. 238).

Respecto a los actos de sustraccion realizados por la CAR anteriores
ala expedicion de la Resolucion 463 y la expedicion de licencias de
construccion irregulares dentro de la reserva

Si bien en el expediente reposan las pruebas de que se habian hecho sustracciones y
otorgado licencias de manera irregular, determiné que estas eran validas, enviando se-
fiales de que las entidades amparaban el tecnicismo legal del no registro: “Las deci-
siones administrativas son una clara evidencia de la omision en aplicar la Resolucion
76 de 1977 por parte de las autoridades” (Consejo de Estado, 2013, fallo final, p. 137).
Ademas, que se consideraban como “derechos adquiridos. [...] El otorgamiento de la
licencia urbanistica implica la adquisicion de derechos de desarrollo y construccion en
los términos y condiciones contenidos en el acto administrativo respectivo” (p. 253).
Lo queresulta todaviamas escandaloso y vergonzoso, es la determinacién de que los actos

103



Ie)

104

30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

administrativos, aun si son irregulares, deben ser protegidos por el principio de “buena
fe.[...] El principio constitucional de la buena fe esta intimamente ligado con el respeto
de los derechos adquiridos” (p. 250).

Respecto a la validez de la Resolucion 463 de 2005, el realideramiento
de la reservay la creacion de la franja de adecuacion

El TAC en su fallo no puso en duda la competencia de las autoridades para realizar la
redelimitacion de la reserva. Es en las apelaciones al primer fallo cuando por cuenta de
los intereses en juego se pone en duda la competencia de las autoridades para realizarlo,
basados precisamente en el antecedente de una sentencia de la Corte Constitucional a
propdsito de la sustraccion claramente irregular a favor de la “Sociedad Reforestadora
Puente Chicé Limitada” (Consejo de Estado, 2013).

La AP como un “bucle”

Como se pudo observar el mecanismo de participacién interpuesto, la AP, no logré
transformar de manera significativa los numerosos ingredientes legales, institu-
cionales asociados a la gestion de la conservacion, proteccidn y restauracion de los
valores ecosistémicos de lareservay en particular el manejo de nimero, permanencia
y recurrencia de conflictos de uso del suelo que en ella se presentan, esto se debe ala
convergencia de una serie de elementos problematicos.

El primero tiene que ver con el procedimiento mismo de creaciéon y delimita-
cion de areas protegidas por parte del Estado que por lo regular es realizado unilate-
ralmente sin consultar a los actores involucrados, y sin prever un esquema operante
de gestion (funciones, competencias, responsabilidades, rutas para dirimir conflic-
tos, etc.).

En segundo lugar, es claro que las normas permanecen estaticas mientras las
instituciones son intervenidas, reestructuradas e incluso liquidadas, de manera que
emergen numerosos vacios legales, contradicciones, ambigiiedades, discrecionalida-
desyredundancias. En el caso que nos ocupa, la desaparicion del INDERENA, adscrito
al Ministerio de Agricultura, la creacién del MVDT, las corporaciones regionales y
los constantes cambios en la estructura administrativa del Distrito Capital, todo ello
asociado a una bateria legal dispersay fragmentada, genera ambigiiedades que per-
miten la discrecionalidad en la aplicacidn de las normas y la toma de decisiones, lo
cual favorece la corrupcién y la impunidad.
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La tradicion legalista y la practica recurrente de distintas instituciones de
expedir decretos, resoluciones y acuerdos como si fueran mantras para solucionar
los conflictos de manera fragmentada y discrecional, lejos de permitir la gestion,
prevencion o transformacion de estos los complejiza y hace muy dificil determinar
quiénes son los actores competentes, sus niveles de actuacion y el régimen juridico
a aplicar. Hay tantas normas y regulaciones asociadas a la reserva que tienen casi el
mismo efecto que sino hubiera ninguna. En este sentido, el anexo de pruebas plantea:
“El exceso de regulaciones marco complejo y heterogéneo de muy diversas disposi-
cionesjuridicas en el que resulta verdaderamente dificil la determinacion del régimen
juridico aplicable en cada caso concreto” (Consejo de Estado, 2013, folio 95).

En tercer lugar, el mecanismo de la AP gener6 un fuerte conflicto de intere-
ses al interior del Estado durante el proceso. Por estar numerosas partes del aparato
estatal (administrativo y judicial) involucradas. Al final del dia son las instituciones
estatales demandadas (CAR, MAVD, Distrito, etc.), quienes deben cumplir con los
fallos. Esta situacion y coincidencia de intereses de los demandados llegé incluso al
hecho escandaloso de que algunas de las entidades estatales argumentaran que la
reserva era inoponible por un error de procedimiento a pesar de que su existencia sea
un hecho evidente como planted el primer fallo del TAC.

En cuarto lugar, las practicas de los actores involucrados dirigidas en su
mayoria a buscar la prescripcion de los procesos legales, desdibuja el deber ser de la
aplicacidn de justicia y los principios constitucionales que buscaba amparar la AP.
Como vimos las practicas de los actores involucrados de delegar, aplazar, empapelar,
desviar la atenci6on del objeto de la disputa, retener informacion, no presentarse a las
diligencias, invocar fallos de procedimiento, entre otras, son formas recurrentes de
buscar la prescripcion de los procesos.

Estas practicas fomentan la corrupcion, la impunidad y la idea popular de
que “las leyes son para los de ruana”; como vimos, los actores mas poderosos man-
tuvieron sus intereses incélumes a pesar de haber quebrantado la ley, mientras los
actores menos poderosos (campesinos, JAC, pequefios y medianos propietarios) no
lograron que se gestionaran los conflictos de uso del suelo que los afectan. Es claro
ademas que es tan débil la capacidad de coordinacidén, acuerdo, comando y control
de las instituciones con competencias sobre la reserva que las dinamicas conflictivas
permanecen inc6lumes. Lo anterior, esta relacionado con la ausencia de una central -
izacidon, manejo, control, distribucién y acceso a informacién que permita la trans-
parencia y la rendicién de cuentas. Finalmente, la literatura especializada advierte
sobre las debilidades de la resolucién de conflictos por la via del arbitramento, esta
via ha probado ser lenta, costosa y poco efectiva (Gray et al., 2007).
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Capitulo trece

La participacion ciudadana
para un modelo de democracia local:

caso de Aguachica

Alexander Rojas *
Said Salazar **

“Lo que ansiamos en Aguachica es el imperio soberano, justo y hermoso de la
voluntad ciudadana sobre las armas, cualquiera sea su origen. Deseamos el
triunfo inequivoco de la vida. Queremos Ser. jviva la vida!”

Luis Fernando Rincon (1995)

Introduccion

La Constitucion Politica de 1991 elev) a rango constitucional los mecanismos de partici-
pacion ciudadana. Por primera vez en Colombia, el 27 de agosto de 1995 —en Aguachica,
la segunda ciudad del departamento del Cesar, a través de uno de estos mecanismos
(la consulta popular [CP])—, se otorgd al ciudadano el derecho a ser convocado para
pronunciarse sobre un asunto, hasta ese momento reservado al Gobierno nacional, el
derecho fundamental a la paz.

Maestrando en Paz, Desarrollo y Nuevas Ciudadanias. Profesional en Relaciones Internacionales y Estudios
Politicos de la Universidad Militar Nueva Granada. Investigador en conflictos socioambientales y conflic-
tos sociales. Miembro del Grupo de Investigacién PIREO. Cvlac: https://scienti.minciencias.gov.co/cvlac/
EnProdCurso/all.do?__ tipo=2B ORCID: https://orcid.org/0000-0002-0110-929X Correo electrénico:
D6901715@unimilitar.edu.co -.

*%  Abogado, investigador principal en: Salazar Pilonieta & Grupo Elite Consultores juridicos. Correo electréni-
co: spgrupoelite@salazarpilonietaconsultores.com.
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Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial

En este orden de ideas, el presente capitulo analiza el convulsionado contexto
de Aguachica y la region, como consecuencia de la violencia ejercida por los actores
del conflicto armado interno, la pérdida del tejido social y la escasa gobernabilidad
local, que para este momento motivan al alcalde a convocar una CP por la paz. Asi
mismo, se revisaron los tramites surtidos de conformidad con la normatividad vi-
gente, el proceso pedagégico ciudadano, la contribucién de actores nacionales e in-
ternacionales, la apropiacion y participacion en el proceso por parte de la ciudadania.
Se plantearon conclusiones en relacién con los efectos que produjo y la forma como se
desvanecieron los avances institucionales, sociales y ciudadanos a un poco mas de 25
afos de su realizacién. Lametodologia que se aplica para la elaboracién del capitulo es
cualitativa, con un enfoque de analisis deductivo a nivel doctrinario, jurisprudencial
y normativo, a través del estudio de caso.

Desde la investigacion sociojuridica se estudia la conflictividad y tensiones
de la poblacion de Aguachica que, en medio del conflicto armado interno, y sus ac-
tores, decidi6 el camino democratico para exigir la paz a través de la CP. Por esto, en
palabras de Giraldo (2012), “la importancia de estudiar la realidad social, porque su
objeto es actuar sobre los comportamientos sociales, pero con miras a regularlos para
lograr los fines politicos que se propone un Estado en un momento historico determi-
nado” (p.15). Asi mismo, se realizé una evaluacion de los actores sociales involucra-
dos en el proceso a través de un estudio de caso que permiti6 observar como desde la
revision de los preceptos juridicos del sistema legal colombiano se han desarrollado e
integrado los mecanismos de participacién ciudadana como la CP, alcanzando su ap-
ropiacion, empoderamiento y aplicacion por parte de las instituciones y la ciudadania.

En este orden de ideas, se plantean tres partes basicas que abordan el tema
central del capitulo, luego de la revision, interpretacién y argumentacién de los prin-
cipales referentes tedricos y metodolégicos. En la primera parte se desarrolla desde
la dogmatica el principio de la democracia participativa, y su legado histérico y fun-
damental en la Constitucion de 1991. La segunda parte corresponde a la revision del
camino juridico que el mecanismo de la consulta popular ha transitado en Colombiay
su relevancia parala consolidacion de la democracia y los DD. HH. La tercera parte ex-
pone los principales resultados del analisis del caso Aguachica, desde una cronologia
sintética de los hechos claves que determinaron el ejercicio de participacion en aquel-
la época en la biisqueda del deseo colectivo de paz en rechazo a la violencia y, final-
mente, se plantean conclusiones.
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La democracia participativa: un legado historico
y fundamental de la Constitucion Politica de 1991

La insercion de la democracia como principio basico en el texto de la Constitucion de
1991 se configuraria como uno de los avances mas significativos del naciente régimen
constitucional en Colombia. La Constitucion de 1991 redefinié el modelo de Estado im-
perante hasta el momento y permiti6 la integracion del Estado social de derecho deter-
minado por el sistema como “fenémeno dinamico y expansivo” (Carpizo, 2009, p. 356),
que desconcentraria el poder a través de “la voluntad colectiva que se determina por la
mayoria” (Kelsen, 1980, p. 30).

En efecto, el principio democratico no estalimitado a determinar la mera validez
de la Constitucién, por el contrario, se dimensiona hasta su legitimidad, y esto repre-
senta, por un lado, la garantia de la propia validez constitucional y, por otro, el nicleo
de integracion de la estructura constitucional y la pauta del ordenamiento juridico en
su conjunto.

Para Quinche (2013), en Colombia se desarrollaron elementos estructurantes
al modelo democratico como lo son: “La division de poderes, la participacion politica,
la integridad de los derechos de los ciudadanos y el propio control” (p. 174). Respecto
a los derechos reconocidos a las personas en la Constitucién de 1991 se permitié “la
fundamentacién de los derechos humanos” (Alexy, 2001, p. 93) en la medida que se re-
conocieron derechos fundamentales como la paz y la participacién ciudadana, que para
Alexy estos como derechos humanos (DD. HH.) “solo pueden desenvolver su pleno vigor
cuando se les garantiza a través de normas de derecho positivo, y encierra su fundamen-
tacion, necesariamente de la democracia” (pp. 93-96). Por eso la especial relevancia de
plantearse en el texto constitucional vigente.

Carpizo (2009) sefiala que “no puede existir democracia donde no se respeten
los derechos humanos, y éstos realmente s6lo se encuentran salvaguardados y protegi-
dos en un sistema democratico” (p. 356). En otras palabras, sobre esta recae la garantia
del respeto a los DD. HH., a las instituciones publicas, ademas “encauzada por la nor-
ma constitucional y sus leyes organicas y reglamentarias. En consecuencia, se actualiza
permanente y constantemente a través del respeto a esas reglas del juego; es decir, a la
Constitucién y al Estado de derecho que ésta construye” (pp. 357-358).

Es pertinente anotar que entre los DD. HH. reconocidos sobresalen dos que fun-
damentan las bases del sistema democratico, a saber: laigualdad y la libertad. El primer
derecho se configura respecto de dos dimensiones, donde todas las personas “deben
participar en la formacion de la ley, y todos debemos ser iguales ante ésta. El segundo
derecho no puede subsistir sin igualdad, porque en caso contrario, se corre el peligro de
perder los minimos de consenso indispensables para la democracia” (Carpizo, 2009, p.
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361). En este sentido, las personas adquieren el derecho de determinar su libertad frente
alademocracia en condiciones de igualdad, es decir, no dependen de condicionamiento
externo que les imponga un criterio a seguir frente alas decisiones que le afectan a estos
yasu grupo social, por el contrario, estan en plena libertad de participar, al igual que las
otras personas, en la construccion de voluntad colectiva, politica, econémica, cultural,
religiosa, etc.

Esta forma de libertad se expresa en los principios que fundamentan la demo-
cracia del pais a través de la participacion ciudadana. Al respecto sefiala la Corte Cons-
titucional (CC) que “la democratizacion del Estado y la Sociedad que prescribe la Cons-
titucién no es independiente de un progresivo y constante esfuerzo de construccién que
compromete a los colombianos en mayor grado” (Sentencia C-089).

En efecto, recae sobre las personas el desarrollo y efectividad del principio de
participacion democratica el cual, de acuerdo con la CC:

Expresa no solo un sistema de toma de decisiones, sino un modelo de
comportamiento social y politico, fundamentado en los principios del
pluralismo, la tolerancia [...]. El concepto de democracia participativa
no comprende simplemente la consagracion de mecanismos para que
los ciudadanos tomen decisiones en referendos, consultas populares,
revocacion del mandato de quienes han sido elegidos, sino que impli-
ca adicionalmente que el ciudadano puede participar permanentemente
en los procesos decisorios que incidiran significativamente en el rum-
bo de su vida. Se busca asi fortalecer los canales de representacion,
democratizarlos y promover un pluralismo mas equilibrado y menos
desigual. (Sentencia C-180/94)

De esta manera, Lopez y Navarro (2005) sefialan el objetivo basico en el proceso
de construccion de democracia participativa, el cual corresponde a buscar que el poder
politico se diluya, se concentre cada vez menos y esté en manos de los ciudadanos, es de-
cir, exige por parte de la ciudadania una amplia y consciente accion participativa. Permi-
tiendo el debate directo desde la dimension politica, juridica, etc., de las personas frente
a los problemas que afectan la sociedad, y desde el ejercicio democratico les permite
implementar mecanismos que consoliden dicha participacién en acciones concretas de
decision a través de los medios legitimamente constituidos para estos fines.

Finalmente, agrega la CC que la democracia participativa prioriza al ciudadano
en su rol especifico dentro de la sociedad, puesto que:

Procura otorgarle la certidumbre de que no sera excluido del debate, del

analisis ni de la resolucion de los factores que inciden en su vida diaria, ni
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tampoco de los procesos politicos que comprometen el futuro colectivo.
Asume la Constitucion que cada ciudadano es parte activa en las deter-
minaciones de caracter piblico y que tiene algo que decir en relacion con
ellas, lo cual genera verdaderos derechos amparados por la Carta Politi-
ca, cuya normatividad plasma los mecanismos idéneos para su ejercicio.
(Sentencia, C-02/96)

El camino juridico de la consulta popular en Colombia

Diferentes preceptos de la Constitucion de 1991 relativos a la participaciéon ciudadana
y el derecho a la paz como elementos claves de la democracia se desarrollan a lo largo
del texto constitucional vigente, es decir, “su concrecién en las propias reglas consti-
tucionales, en las que se proyecta tanto la dimensién material del principio (derechos
fundamentales) como su dimension estructural, ya sea organizativa o procedimental
(division de poderes, composicion y eleccion de érganos representativos, etc.)” (Ara-
gon, 2002, p. 43). Es importante sefialar que “dentro de la dimension estructural del
principio democratico se incluye al pluralismo y dentro de él la participacién” (p. 56),
por tanto, la apertura a nuevos espacios de particién democratica mediante mecanis-
mos constitucionales como la consulta popular desarrolla directamente el principio
en cuestion.

Queda claro entonces que el principio democratico introducido en la Consti-
tucion de 1991 se circunscribe a las relaciones entre el Estado y los particulares, que
se desenvuelven en un marco juridico democratico y participativo. De esta forma, la
norma constitucional contiene diferentes disposiciones relativas a la CP, como clara-
mente aparece desde el preambulo y subsiguiente el articulo 1, reiterado en el titulo I
de los principios fundamentales, donde se establece la participacién ciudadana en sus
aspectos democraticos y pluralistas y propugnan por el fortalecimiento de la democ-
racia participativa.

De igual forma, el articulo 2 refiere al sentido de facilitar la participacion
ciudadana en las decisiones que los afecten, y en la vida econémica, politica, adminis-
trativay cultural de la nacion. Sobre los principios que edifican el modelo democratico
en el Estado social de derecho, a esto advierte la CC que: “Sin la participacién de los
ciudadanos en el gobierno de los propios asuntos, el Estado se expone a una pér-
dida irrecuperable de legitimidad como consecuencia de su inactividad frente a las
cambiantesy particulares necesidades de los diferentes sectores sociales” (Sentencia
T-578/92).

Cabe agregar que los principios de soberania popular (articulo 3), de primacia
de los derechos inalienables de la persona (articulo 5), de diversidad étnica y cultural
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(articulo 7) y de respeto a la autodeterminacién de los pueblos (articulo 9), “consti-
tuyen, junto con los anteriores, el ideario axiolégico que identifica el sistema juridico
colombiano y le otorga su indiscutible caracter democratico y participativo, presente
en los distintos escenarios, materias y procesos de la vida institucional y social del
pais” (Sentencia C-089/04).

Es importante destacar que, frente al ejercicio del poder politico y social por
parte de las personas, la Constitucion de 1991 dispone valiosas y extensas facultades
democréticas alos individuos y grupos sociales. Entre estos, los mecanismos de parti-
cipacién ciudadana, como la CP, que al decir de la CC ha permitido “una redistribucion
del poder politico en favor de toda la poblacion, con lo que se consolida y hace realidad
la democracia participativa” (Sentencia C-089/04).

Ahora bien, el articulo 40 de la Constitucién consagra como un derecho fun-
damental de todo ciudadano el participar “en la conformacién, ejercicio y control del
poder politico”, lo cual de acuerdo con la CC “lo faculta para tomar parte en elecciones,
plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacién ciudada-
na, situacion que corresponde al ambito propio de la democracia participativa” (Sen-
tencia C-585/95). Del mismo modo, el articulo 41 plantea el fomento de las practicas
democraticas para el aprendizaje de los principios y valores de la participacion. Es asi
como proyecta la norma superior la materializacién de hacer parte en las decisiones
basicas de la sociedad a todas las personas.

Se observa entonces que la dimension democratica de participacion no corres-
ponde exclusivamente a los asuntos del ejercicio del poder ptblico y social, también
compete la esfera interna de la persona. En efecto, el articulo 95 seflala como uno
de los deberes de la persona el participar en la vida politica, civica y comunitaria del
pais. Esta responsabilidad es elevada al estatus de deber constitucional de la personay
del ciudadano.

De esta manera, los mecanismos de participacién democratica, en el ambito
de lo politico, conforme al articulo 103 son: el voto, el plebiscito, el referendo, la con-
sulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato.
Es asi como la realizacion de la CP a iniciativa de las autoridades del ente territorial,
en este caso concreto por parte del alcalde de Aguachica, se llevé a cabo para decidir
sobre asuntos de competencia del respectivo municipio (Constitucion Politica de 1991,
articulo 105).

En este sentido, la CP es un derecho de participacion ciudadana constitucional-
mente reconocido, del cual la jurisprudencia constitucional indica que:

En el ambito descentralizado territorialmente, sea regional, provincial
o local la consulta popular versa sobre asuntos de competencia del res-
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pectivo departamento o municipio, y la iniciativa de convocarla le co-
rresponde al gobernador o alcalde, segtin el caso. La consulta popular es
la opinién que una determinada autoridad solicita a la ciudadania sobre
un aspecto especifico de interés nacional, regional o local, que la obliga a
traducirla en acciones concretas. Es el parecer que se solicita ala comu-
nidad politica o civica para definir la realizacion o buscar el apoyo gene-
ralmente, en relacion con actuaciones administrativas en el ambito local.
El derecho de todo ciudadano a participar en las consultas populares,
hace parte del derecho fundamental a la participacién en la conforma-
cion, ejercicio y control del poder politico. (Sentencia C-180/94)

Por su parte, el articulo 241 dispone un control posterior para las consultas
populares del orden nacional, por vicios de procedimiento en su convocatoria y real -
izacion, asi mismo, la Constitucién de 1991 por mandato sefiala también que el leg-
islador esta llamado a organizar las formas y los sistemas de participacién ciudadana
que permitan vigilar la gestién publica en los diferentes niveles administrativos y sus
resultados (articulo 270). En lo que respecta al régimen territorial, la Constitucién hace
extensivo el principio democratico a la 6rbita departamental y municipal, mediante
la eleccion directa de alcaldes y gobernadores (articulos 303y 314), la participacion
ciudadana en los asuntos publicos de caracter local (articulo 314).

En posteriores pronunciamientos la CC reafirmaria la naturaleza de mecanis-
mo de participacion ciudadana constitucional a la CP, advirtiendo que “la participacién
es un derecho fundamental, es procedente acudir a la accién de tutela para reclamar
el cumplimiento de las reglas que regulan tal mecanismo y, en particular, para exigir
el cumplimiento de la decisiéon adoptada por el pueblo” (Sentencia C-150/2015). En
tal caso, la obligatoriedad de la decisién derivada de la voluntad popular y el caracter
vinculante a las respectivas autoridades territoriales para la materializacion del re-
sultado positivo, quedarian consignadas en un acuerdo municipal o decreto expedido
por la Alcaldia.

Por otra parte, a nivel legal, como todos los mecanismos de participacion ciu-
dadana consagrados en el ordenamiento juridico colombiano, la regulacion general y
definicién de la CP se establece en la Ley 134 de 1994, donde se estipula que:

Eslainstitucion mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre
un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distri-
tal o local es sometida por el presidente de la reptiblica, gobernador o el
alcalde, segtin el caso, a consideracién del pueblo para que éste se pro-
nuncie formalmente al respecto. (Ley 134, 1994, art. 8)
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Del mismo modo, sefiala la norma en cuestion que “en cualquier momento un
mandatario puede convocar a una consulta para tratar asuntos que son de interés de la
administracion y de la comunidad” (Ley 134, 1994, art. 51). Advierte ademas sobre los
asuntos que se puede someter a consulta, si cumple con las siguientes condiciones:

1. Queseade competencia del respectivo mandatario. El alcalde solo podra tra-
tar asuntos de caracter municipales o locales; 2. Que no sea un proyecto de
articulado, es decir, un Acto Legislativo, Ley, Ordenanza, Acuerdo, Resolu-
cion o Decreto; 3. Que no se refiera a temas que impliquen la modificacion
de la Constitucion Politica; 4. Que no convoquen asamblea constituyente.
(Ley 134,1994, art. 52)

Consecuentemente se hace necesario un concepto previo para la realizacion de
consulta popular de caracter municipal, el cual el alcalde municipal elevara la respecti-
va solicitud al “Concejo sobre la conveniencia de la consulta. Si este fuere desfavorable
no podra convocar la consulta. El texto de la consulta se remitira al Tribunal Conten-
cioso Administrativo competente para que se pronuncie dentro de los 15 dias siguientes
sobre su constitucionalidad” (Ley 134, 1994, art. 53).

Se entendera ademas que se ha configurado una decisién obligatoria del pueblo
cuando “la pregunta que le ha sido sometida obtiene el voto afirmativo de la mitad mas
uno de los sufragios validos, siempre y cuando haya participado no menos de la tercera
parte de los electores que componen el respectivo censo electoral” (Ley 134, 1994, art.
55), Asi mismo, seflala sobre los efectos de la CP que “cuando el pueblo haya adoptado
una decision obligatoria, el 6rgano correspondiente debera adoptar las medidas para
hacerla efectiva” (art. 56), en el caso municipal corresponderia al Concejo expedir un
acuerdo municipal, de no hacerlo el alcalde en los tres meses siguientes debe expedir
el respectivo decreto para hacer cumplir la voluntad popular.

Para terminar, recientemente la Ley Estatutaria 1757 de 2015 dicta extensas
disposiciones en materia de promociony proteccién del derecho ala participacién de-
mocratica en Colombia, mantiene los lineamientos generales de la norma de 1994 para
este mecanismo, y adiciona nuevos criterios frente a los requisitos, la convocatoria,
entre otros. Sobresale su objeto enfocado en:

Promover, proteger y garantizar modalidades del derecho a participar en la
vida politica, administrativa, econdmica, social y cultural, y asi mismo a controlar el
poder politico. Regula la iniciativa popular y normativa ante las corporaciones pi-
blicas, y establece las normas fundamentales por las que se regira la participacion
democratica de las organizaciones civiles. (Ley 1757, 2015, art. 1)
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El caso Aguachica. Un deseo colectivo de paz en rechazo a la violencia

El derecho fundamental a la paz se erige como principio democratico del Estado social
de derecho y en consecuencia es obligatorio para la eficacia y realizacion de los demas
derechos y libertades de las personas. De alli que sea un anhelo histdrico de la sociedad
colombiana lograr la cesacion definitiva del conflicto armado interno que por mas de
cinco décadas ha ocasionado graves violaciones a la poblacién civil y sus DD. HH.

Desde su preambulo la Constitucion de 1991 evidencia la aspiracion de paz como
un logro colectivo, cuando enuncia que “el pueblo de Colombia en ejercicio de su poder
soberano, representado por sus delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente, in-
vocando la proteccion de Dios, y con el fin de fortalecer [...] la paz” decreta, sancionay
promulga la Constitucion. De esta manera, sefiala la CC que “la paz en el orden interno
constitucional ocupa también la posicion de valor fundamental, puesto que ocupa un
lugar principalisimo en el orden de valores protegidos por la Constitucion” (Sentencia
C-370/2006).

La paz se ubica también entre los derechos esenciales de las personas. La Cons-
titucion de 1991 la define en el articulo 22 como derecho fundamental de naturaleza
colectiva, y como un deber de obligatorio cumplimiento, el cual de conformidad con los
articulos 2 y 189 superiores vinculan al Estado y particularmente al Gobierno nacional,
en la adopcion de politicas publicas encaminadas a la preservacion del orden publico
y el mantenimiento de la convivencia pacifica. Los particulares también en virtud de
lo dispuesto por el articulo 95, numeral 6, tienen el deber de propender por el logro y
mantenimiento de la paz.

Ademas, adquiere en el ordenamiento juridico colombiano una especial natura-
leza, al igual que frente al derecho internacional, y se concibe como derecho de tercera
generacion, subjetivo y un deber juridico. De esta manera, la paz constituye:

(i) uno de los propdsitos fundamentales del Derecho Internacional; (ii)
un fin fundamental de Estado colombiano; (iii) un derecho colectivo en
cabeza de la Humanidad, dentro de la tercera generacion de derechos; (iv)
un derecho subjetivo de cada uno de los seres humanos individualmente
considerados; y (v), un deber juridico de cada uno de los ciudadanos co-
lombianos, a quienes les corresponde propender a su logro y manteni-
miento. (Sentencia C-370/2006)

Se trata asi de un derecho humano subjetivo fundamental, intrinseco al ser
humano, de manera colectiva e individualmente, que a su vez le corresponde el cor-
relativo deber juridico de buscar la paz social como parte integral de la convivencia
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de las sociedades. Desde sus inicios advertiria la jurisprudencia constitucional como
derecho, que la paz:

Pertenece a toda persona, implica para cada miembro de la comunidad,
entre otros derechos, el de vivir en una sociedad que excluya la violen-
cia como medio de solucion de conflictos, el de impedir o denunciar la
ejecucion de hechos violatorios de los derechos humanos y el de estar
protegido contra todo acto de arbitrariedad, violencia o terrorismo. La
convivencia pacifica es un fin basico del Estado y ha de ser el mévil altimo
de las fuerzas del orden constitucional. La paz es, ademas, presupuesto
del proceso democratico, libre y abierto, y condicién necesaria para el
goce efectivo de los derechos. (Sentencia T-102/93)

Seria entonces, la necesidad colectiva de reclamar el reconocimiento y protec-
cion del derecho a la paz! en el marco de los principios democraticos establecidos en la
Constitucién de 19911lo que conllevaria ala poblacion del municipio de Aguachica, Cesar,
aimpulsar y convocar el primer caso exitoso de aplicacion de los mecanismos de parti-
cipacién ciudadana, desde una CP para el reconocimiento y proteccion de los derechos
fundamentales derivados del texto constitucional, en la biisqueda de garantizar la paz,
el respeto por el territorio, la vida y la dignidad humana de las personas que hacia el afio
1995 estaban afectadas directamente por los actos de violencia indiscriminada ejercida
por parte de los actores del conflicto armado interno en este territorio del pais.

La pregunta que fue sometida a consideracion de la ciudadania por medio de la
CP se redacté bajo la siguiente premisa: “Rechaza usted la violencia y esta de acuerdo
en convertir a Aguachica en un municipio modelo de paz”.Y es que en ese momento se
requeria de acciones inmediatas por parte de las autoridades y la poblacion civil para
detener la violencia que afectaba el territorio por la presencia de grupos paramilitares
y guerrilleros que se disputaban el control de esta zona geografica estratégica del pais.
Pretendian imponerse e incidir en los asuntos del municipio desde la intimidacion sis-
tematica a los representantes de la administracion, casos como:

1. Ademas, los contenidos del Derecho Internacional a la Paz se encuentran identificados en la actualidad a par-
tir de la Carta de las Naciones Unidas (1946), en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948,
en los dos Pactos Internacionales de Derechos Humanos de 1966 (Civiles y Politicos; Econémicos, Sociales
y Culturales), en la Declaracién de NNUU del Mileno de 2000, en el Documento final de la cumbre mundial
sobre la paz de 2005, en la Declaracién sobre la preparacién de las sociedades para vivir en paz, en la Decla-
racién sobre el derecho de los pueblos a la paz, en la Carta de la Organizacién de Estados Americanos, en el
Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de 1959, en
la Carta Asiatica de Derechos Humanos, en la Carta Africana de Derechos del Hombre y de los Pueblos, en la
Carta Arabe de Derechos Humanos y en la Carta de la Organizacién de la Conferencia Islamica, entre otros
textos y tratados internacionales.
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En la Alcaldia de Patricia Rojas, quien se viera obligada a renunciar ante
las constantes amenazas de muerte que recibia, siendo sustituida por un
alcalde militar designado por el Gobierno nacional; tampoco son casuales
de masacres>2 como la ocurrida en Puerto Patifio el 5 de enero de 1996, ni
el asesinato del médico José Padilla Villafarie, director del hospital Regio-
nal, quien estaba empefiado en limpiar las finanzas del centro hospitala-
rio. (Diaz y Villamizar, 1995, p. 12)

Estos hechos de violencia injustificable, y la falta de resultados de los Consejos
de Seguridad con los mandos militares, funcionarios y representantes de la sociedad, no
pasaban de laindignacién, 6rdenesy promesas de resultados. Con el tiempo se veia inttil
elaumento los civiles asesinados, de manera que esto conllevd a la solicitud de la convo-
catoria para que la dirigencia municipal valorara la situacién, surgiendo de este esfuerzo
un colectivo “denominado ‘Sociedad civil’, donde acordaron que seria una instancia de
consulta entre ciudadanos y administracion, asi como se buscaria una respuesta civili-
zada alaviolencia” (Diaz y Villamizar, 1995, p. 12).

En respuesta a esto, y luego de conciliar con los diferentes actores sociales, la
fuerza publica, autoridades departamentales, nacionales como el Ministerio Interi-
or, Programa para la Reinsercién, Alto Comisionado para la Paz, centros de estudios
académicos, y encontrar apoyo en sectores de la comunidad internacional como la Em-
bajada de Espafia, Embajada de Colombia en Francia, Asamblea de Diputados franceses,
y el Comité Consulta Popular por la Paz de Aguachica. Representantes de estos y otros
estamentos realizarian en el mes de mayo de ese afio diferentes talleres y mesas de tra-
bajo con lideres sociales locales, sobre el mecanismo de participacion ciudadana de la
CP, DD. HH., derecho internacional humanitarios (DIH), entre otros temas, abriendo la
puerta al debate ciudadano y preparando la comunidad para el ejercicio democratico.

Ahora bien, en la cronologia de hechos que permitieron el desarrollo de la CP,
sobresalen algunos que describen y permiten evidenciar las complejas tensiones socia-
les, politicas y de orden publico presentes en los dias previos y en el transcurso de esta
convocatoria democratica. A partir del 11 de julio de 1995 el alcalde Luis Fernando Rincén
(g.e.p.d.) plantea ala comunidad esta iniciativa luego del debate con diferentes sectores
sociales. Se acordd la realizacién de la CP en Aguachica, para exigir la terminacién de la
violencia en el territorio por parte de los actores armados, la exclusién de la poblacién
civil enlos actos del conflicto armado, y la toma de decisiones inmediatas y eficaces des-
de alternativas pacificas que contribuyeran a superar la violencia generaliza de esos dias.

2. Ademas, los contenidos del Derecho Internacional a la Paz se encuentran identificados en la actualidad a
partir de la Carta de las Naciones Unidas (1946).
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La solicitud del alcalde al Concejo de Aguachica para el concepto favorable de la
CP sefialaba este mecanismo como “el inicio de un camino que conduzca a la sociedad
aguachiquence hacia la tolerancia, la reconciliacion, la justicia social, es decir, hacia la
paz. La vida es para vivirla no para matarla” (Alcaldia Municipal, 1995, p. 1), advertiria
el primer mandatario en aquella rigurosa misiva, donde convocaria al Concejo a “re-
afirmarse en la paz, a ser lideres del ejercicio de los derechos ciudadanos, a asumir sin
vacilaciones el apoyo a la primera consulta popular de Colombia, a hacer de Aguachica
un Modelo de Paz” (pp. 33-34).

De esta manera, el 12 de julio del afio en mencién, dicha corporacién someti6 la
propuesta a estudio mediante audiencia puiblica convocada después que “el presiden-
te del Concejo Municipal, Carlos Alberto Pazo (q.e.p.d.), recibiera una carta con una
bala en su interior y el texto: ‘concejales, propuestas de muerte’” (Concejo Municipal
Aguachica, 1995, p. 6), marcando asi la amenaza a la Corporacion.

A raiz de las largas horas de debate, solo se obtuvo el concepto favorable de la
CP a eso de las 10 de la noche del dia 13 de julio, como se dejo constancia en el acta N.°
59 del 12 de julio de 1995 que reza: “El Honorable Concejo Municipal de Aguachica, de-
partamento del Cesar, rinde concepto favorable a la Consulta Popular propuesta por el
sefior alcalde municipal en su textoy fecha” (Concejo Municipal, 1995, p. 6). El proyecto
“obtuvo catorce votos a favor y uno [...], que se abstuvo de votar” (Diaz y Villamizar,
1995, p. 31).

Finalmente, en apartes del acta sefiala que lo acordado y aprobado representa
“un paso histérico al acogerse a un mecanismo de participacion constitucional y legal
para que sea la misma participaciéon ciudadana, el mismo pueblo, el que tenga que tomar
la decision del objetivo mas importante que es la paz” (Concejo Municipal, 1995, p. 8).
Posteriormente, la propuesta democratica liderada por el alcalde Rincén seria notifi-
cada el 24 de julio de 1995 al despacho del sefior presidente de la reptblica, Dr. Ernesto
Samper Pizano, luego de recibir el concepto favorable por parte del Concejo Municipal.

De esta forma, es como se remite al tramite juridico que surtiria efectos defin-
itivos luego de someter la propuesta a consideracién del Tribunal Administrativo del
Cesar para que decidiera acerca de la constitucionalidad, este como ultimo requisito
de procedibilidad para autorizar la CP por la paz sometida a consideracion del Consejo
Municipal, el cual mediante providencia discutida y aprobada en reunion de Sala de
decision considerd que “el municipio esta acorralado por una serie de factores, hechos
y circunstancias que ponen en peligro la estabilidad de las autoridades y la seguridad
ciudadana” (Tribunal Administrativo Cesar, 25 de julio de 1995, p. 2). Asi mismo, sost-
iene el pronunciamiento que “ajuicio del Tribunal la actuacién adelantada por el alcalde
y Concejo de Aguachica, no dan lugar a hesitar acerca de viabilidad de la consulta”, se
observa, ademas que “se ha cumplido todo el procedimiento legal para la consulta” (p.
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2). En consecuencia, sostuvo el Tribunal en su decisiéon que “conceptta favorablemente
la stiplica del burgomaestre en el sentido que es conveniente para los intereses munic-
ipales llevar a cabo la Consulta Popular en Aguachica, el 27 de agosto de 1995, esta se
ajusta ala Constitucién y la Ley” (p. 2).

Luego de lograr el cumplimiento de los requisitos legales para el tramite de este
mecanismo constitucional, “se conformd la gerencia colegiada de la consulta, integrada
por reconocidos voceros ciudadanos que desde comienzos de su proyecto se dedicaron a
unajornada de promocién en el casco urbanoy en las zonas veredales” (Lopez y Navarro,
2005, p.76).Eldia 27 de agosto de 1995 la poblacién sali6 decididamente a votar y en una
jornada electoral sin precedentes, segiin Escudero (2002), se obtuvieron los siguientes
resultados: “Votos por el Si, un total de 10.460; votos por el NO, 42; votos en Blanco, 17;
votos Nulos, 51, para una votacion total de 10.570” (p. 65).

Cabe destacar que este ejercicio de participaciéon democratica logr6 un histérico
“voto afirmativo superior al 99,5 %, sin embargo, debido a que el censo electoral era de
34.505 ciudadanos, no se alcanz6 la participacion minima requerida por laley y por ello
dicha consulta no procedi6” (Garcés y Rapalino, 2015, p. 57), teniendo en cuenta que en
esa oportunidad no se consiguieron

los 11.502 votos que representan la tercera parte del censo municipal,
porcentaje requerido para la validez juridica de este instrumento demo-
cratico. Se registré abstencionismo del 69,37 %, comportamiento que
se incrementd en comparacion con las elecciones de agosto de 1994, en
donde la abstencion alcanzé un indice del 61.68 %. (Lopez y Navarro,

2005, p. 79)

El ejercicio democratico concluyd en el desafortunado triunfo de la abstencién
electoral sobre la voluntad popular que reclamaba la paz en el territorio. En Aguachica
en aquella oportunidad no fue posible conseguir el minimo de votos representados por
“nomenos de la tercera parte de los electores que componen el respectivo censo electo-
ral” (Ley 134, 1994, articulo 55) que determinaba la obligatoriedad frente a la decisiéon
del pueblo. No obstante, la poblacion civil, el gobierno departamental, nacional y las
diferentes organizaciones internacionales que respaldaron este hito de la democracia
participativa en Colombia, celebraron simbdlicamente y con importantes inversiones
y proyectos en el marco de la paz, el anhelo de convivencia pacifica en el territorio y las
comunidades afectadas por la violencia.

Sin lugar a duda, la CP se configuré como un ejercicio democratico clave en un
momento historico y en una zona del pais que requeria por sus caracteristicas sociopo-
liticas vy 1a fuerte presencia de actores armados, de la participacién ciudadana como al-
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ternativa a la solucién de conflictos, toda vez que, este es el “hecho mas importante de
btisqueda de paz por parte de la sociedad civil en Colombia, pue la gente derrotd el miedo
yratific6 en las urnas que no tiene compromiso con los violentos, y quieren un municipio
modelo de paz” (Diaz y Villamizar, 1995, p. 112).

Producto de este proceso de participacion ciudadana nace el 27 de septiembre de
1995 la Corporacion Aguachica Modelo de Paz que “en representacion de la comunidad
tuvo como responsabilidad la ejecucion de lo pactado, asi como la tarea de mantener la
continuidad de los propésitos trazados para lograr convertir este proyecto en un instru-
mento principal y permanente” (Lopez y Navarro, 2005, p. 80). El nacimiento de esta
empresa de paz contd en su “creacién con 133 miembros fundadores entre organizacio-
nes publicas, privadas, y el aporte de particulares” (p. 112).

Esto pese a la continuidad de los actos de violencia contra la poblacién civil y la
perpetracion de crimenes de lesa humanidad luego de la consulta, como “la muerte de
Alvaro Pallares, quien se habia desempefiado como presidente de la Consulta y Coordi-
nador de la Corporacion, cargo que solo pudo desempeifiar 10 dias” (Diaz y Villamizar,
1995, p.115). De igual manera, seria un 15 de agosto del afio 2000 en visperas de las fiestas
patronales de Aguachica, en la finca el Palmar, de la vereda Buturama, de ese municipio
y en medio de una campania electoral mediada de amenazas y violencia, que paramilita-
res de las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) asesinarian a Luis Fernando Rincén
Ldpez, quien era nuevamente candidato a la Alcaldia, el hombre fuerte que dejé la vida
y su sangre en tierra cesarence por la lucha y bisqueda incansable de la paz, todo un
democrata.

Con el mandato popular materializado en la consulta del 27 de agosto en Agua-
chica y la Region se plantearia una importante hoja de ruta para la bisqueda y consoli-
dacion de la paz, fundamentada en la voluntad ciudadana y el ejercicio democratico de
participacion que se orientd en rechazar la violenciay sus representantes en el territorio,
y exigir sin objeciones el cumplimiento y garantia del DD. HH. consagrado en los tratados
internacionalesy en la Constitucién de 1991, la paz, “que es el sometimiento de las armas
alacivilidad” (Diaz y Villamizar, 1995, p. 116).

Se desprende de lo anterior, que en la responsabilidad de la sociedad y el Estado
en la busqueda de la paz, requiere necesariamente de la adopcién de medidas efectivas
para garantizar la satisfaccion de los DD. HH, avalado en el derecho internacional y como
responsabilidad de los Estados y la sociedad para disefiar estrategias alternativas que
contribuyan ala resolucion pacifica de conflictos, como en el caso de la CP en Aguachica,
que demostré cémo la participaciéon democratica de la ciudadania es el mecanismo id6-
neoy efectivo para exigir la proteccién y garantia de los derechos fundamentales, asi los
violentos y sus balas masacraran a quienes sofiaron con una sociedad donde prevaleciera
el triunfo inequivoco de la vida.
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Conclusiones

30 afios después de la promulgacién del pacto constitucional que pretendia superar dé-
cadas de violencia, corrupcion, deslegitimacion del Estado, incubacion del narcotrafico
en todas las esferas sociales, publicas y privadas, y violacion masiva de DD. HH. contrala
poblacion civil por parte de todos los actores del conflicto armado interno, impera hoy el
mandato de la Constitucion de 1991 que integra la vision de pais, la diversidad y el reco-
nocimiento de derechos fundamentales, como la paz, que permiten la consolidacion de
la democracia a través de mecanismos de participacion ciudadana como la CP, que repre-
sentala expresion legitima de soberania popular consagrada en la Constitucién de 1991.

25 afios después de la realizacion de la CP en Aguachica, Cesar, se requiere esta-
blecer los efectos que la implementacién de este mecanismo constitucional dejo en esa
poblacién ylaregion, en el fortalecimiento de la convivencia pacifica, la resolucién de con-
flictos y el logro de la paz en el territorio. Al tiempo de determinar las responsabilidades y
compromisos existentes de las autoridades departamentales, nacionales e internacionales
en el fortalecimiento del municipio como modelo de paz en Colombia, que se logré de las
inversiones realizadas para el desarrollo econdmico, social, en infraestructuray servicios
basicos, para la mejora de la calidad de vida de las personas, garantizando una participa-
cién en los procesos decisorios de su comunidad, para asi fortalecer el ejercicio del derecho
democratico desde los espacios y formas de participacion ciudadana.

Finalmente, la CP de Aguachica demostré que los actores armados ilegales no
pueden abrogarse la representacién del soberano, con el argumento de pretender re-
presentarlo y que sus crimenes son por el bien del pueblo, alli, se impuso la no violencia
desde la aplicacion de un instrumento democratico que la ciudadania usé como meca-
nismo de defensa ante la polarizacién reinante y la senda de horror y sangre que reiné
durante varios afios.

El cuestionamiento sometido a consulta de la ciudadania dio cuenta del rechazo
unanime alaviolencia como estrategia de representacion y la cohesion social en el pro-
posito de hacer de Aguachica un municipio modelo de paz.
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Capitulo catorce

—

Una mirada diacronica sobre la educacion
superior inclusiva en Colombia

Alexandra Mondragén Herndndez*

Introduccion

La educacion inclusiva tiene como proposito llegar al estudiantado mas alla de la diver-
sidad. Se enfoca en orientar las politicas y practicas educativas para el cumplimiento de
este objetivo y debe concebirse como un derecho basico, que establece el parametro para
la construccién de una sociedad mas solidaria.

La educaciéon como derecho debe ser motivo suficiente para visualizar una mejor
calidad educativa. Asi la necesidad de construir escuelas inclusivas nace de los princi-
pios que desean abogar por los colectivos que de forma habitual estdn apartados de la
educacion. Sin embargo, generar espacios inclusivos es un desafio para la educacién
actual, pues requiere una trasformacién en las actitudes apropiadas culturalmente por
la sociedad.

Aunque los origenes de la educacion inclusiva estan enfocados en los grupos que
mas requieren atencion en los procesos de aprendizaje, como lo son aquellos que pre-
sentan necesidades educativas especiales, el concepto se queda corto en la practica. En
laactualidad se le reconoce y analiza desde la diversidad econémica, social y cultural que
enfrenta una poblacion, esto como factores que determinan la necesidad de promover
una oferta educativa mas incluyente y enfocada en atender la diversidad.

* Docente Tiempo Completo. Facultad de Negocios Gestion y Sostenibilidad. Institucion Universitaria
Politécnico Grancolombiano. Magister en Administracién. Correo: smondrag@poligran.edu.co
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En Colombia la normatividad que incentiva una educacién inclusiva tiene sus
origenes en la Constitucion Politica de 1991. Varios de sus articulos dan las bases sobre
las que se construye la educacién que hoy tenemos en el pais. La educaciéon como derecho
y funcién social son el punto de partida para dignificar al ser humano y aportar ala cons-
truccion de sociedad. En este sentido, y luego de un recorrido de 30 afios desde aquellos
debates y propositos que dieron origen a la carta magna, este capitulo quiere aportar
algunas consideraciones que permitan vislumbrar ¢ cual es el papel que las Instituciones
de Educacién Superior y algunos actores del proceso educativo ostentan dentro de la
construccion de sociedades incluyentes?

Para ello, se parte de la definicién del constructo educacion inclusiva, para luego
describir en forma breve los acuerdos mas significativos a nivel internacional que han
tenido impacto en el pais, sobre la materia en cuestion. A partir de los dos primeros apar-
tados, se hace unarevision diacronica del tema en Colombia, desde el aspecto legislativo,
empezando esta linea de tiempo en la Constitucién Politica. Este recorrido contintia con
algunas consideraciones sobre los roles que podrian desempeiiar en la construccion de
una educacion inclusiva, las universidades, docentes y estudiantes. Y en la parte final
se exponen las conclusiones del capitulo. Ello con el propésito de generar en el lector
algunas consideraciones para sobrepasar la tradicional mirada integradora de la educa-
ciény avanzar hacia la verdadera inclusion educativa: aquella donde las diferencias sean
puentes que unan en lugar de separar, y sean el sustento para propender por sociedades
mas equitativas.

¢Qué se entiende por educacion inclusiva?

La educacion se reconoce hoy como un derecho basico para todos. Sin embargo, la socie-
dad se ha encargado de que la educacion excluya y segregue a ciertos grupos por el hecho
de ser, en algin aspecto, diferentes o por no contar con las mismas condiciones sociales
y econémicas. La educacion inclusiva se asocia con una educacion para todos, término
que, segin la Declaracion Mundial sobre Educacién, llevada a cabo por la Organizaciéon
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco, 1900) en Tai-
landia, es “un compromiso para garantizar que las necesidades basicas de aprendizaje
de todos, niflos y nifias, jovenes y personas de edad adulta, se satisfacen realmente en
todos los paises” (p. 4).

Sin embargo, antes de llegar a esta nocion de educacion, se ha recorrido un ca-
mino por distintos enfoques. Por mencionar solo uno, en 1974 Birch hablé de integra-
cion educativa, como medio para incluir dentro del sistema ordinario a estudiantes con
necesidades educativas especiales (NEE). Pero la experiencia mostrd que no se trataba
de un problema de integracién, sino que era necesario fomentar espacios de didlogo e
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intercambio de estudiantes, docentes y administrativos. Padilla (2011) define la educa-
cién inclusiva como aquella:

Busqueda incesante de mejores formas de responder a la diversidad. Se
trata de aprender a vivir con la diferencia y de aprender a capitalizar las
experiencias derivadas de las diferencias. De tal forma que estas Gltimas
lleguen a considerarse mas positivamente como incentivo para fomentar
el aprendizaje. (p. 678)

Es decir, se trata de tener en cuenta la diversidad, no para excluir, ni siquiera para
integrar, sino como garante basico de todos los estudiantes y sus diferentes necesidades.
De hecho, el objetivo de la educacion inclusiva es terminar con la exclusion, que nace a
raiz de las actitudes negativas, incluso violentas, alrededor de la diversidad de raza, si-
tuacién econdmica, clase social, idioma, religion, orientacién sexual, entre otros.

Por tal motivo, para que la educacion sea inclusiva debe tener en cuenta los grupos
o individuos que han quedado excluidos' por la sociedad, los cuales deberian contar con
las mismas oportunidades que tiene el resto de la poblacion. Estos sectores por sefialar
algunos son: las personas en extrema pobreza, las que se encuentran en las zonas rurales
mas alejadas, las que son desplazadas por el conflicto armado, las que no cuentan con
ingresos permanentes, los inmigrantes, entre otras muchas por mencionar.

Atodos aquellos que la sociedad por una u otra razon ha catalogado como diferen-
tes, se les debe asegurar el acceso a una educacion de calidad y en igualdad de condiciones.
Y en especial, dejar de lado las etiquetas. Basta con remontarse a la declaracién de los
Derechos Humanos de 1948 para notar que la definiciéon de educacion no era excluyente.
Por el contrario, ya se reconoce su poder para acercarnos como humanidad, para aportar
ala comprension y la tolerancia hacia el otro, tal como se aprecia en el articulo 26:

La educacién tendra por objeto el pleno desarrollo de la personalidad
humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las
libertades fundamentales; favorecera la comprension, la tolerancia y la
amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos o religiosos,
y promovera el desarrollo de las actividades de las Naciones Unidas para
el mantenimiento de la paz. (ONU, 2009)

1. La exclusion puede ser entendida como un fendmeno socioeconémico en el cual intervienen dos factores a
saber, el primero de ellos relacionado con una dindmica propia del mercado, la cual sdlo se puede acceder
si se tiene una capacidad de pago por la prestacion de los servicios educativos. El segundo esté relacionado
con los costos intrinsecos que conlleva el acceso a la educacién, tales como costos de transporte, costos de
materiales educativos, costos de alimentacion, etc.
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Esta definicion de educacién en ningiin sentido delimita el acceso de los di-
ferentes grupos de la sociedad por el hecho de que tengan algtn tipo de condicidn.
En nuestra actual sociedad urge derogar las practicas asociadas a la exclusién y pro-
fundizar sobre el auténtico proceso de la educacién inclusiva. Las universidades, los
docentes y los mismos estudiantes estan llamados a apoderarse del potencial de la
educacién para sobrepasar dichas practicas y abocarse a la generacion de nuevos co-
nocimientos en escenarios que acerquen a los actores como parte fundamental de
su mision.

La inclusién busca el fortalecimiento de la equidad social, por consiguien-
te, una educacién que contemple esta caracteristica debe combatir la fragmentaciéon
de la sociedad, eliminando las barreras que impiden que el proceso de aprendiza-
je acoja a todos. Mas aun, la educacién inclusiva es aquella que, como lo sefiala la
Unesco (2009):

Tiene lugar en multiples contextos, tanto formales como no formales,
y en el seno de las familias y de la comunidad en su conjunto. Por con-
siguiente, la educacién inclusiva no es un asunto marginal, sino que
reviste una importancia crucial para lograr una educacién de buena ca-
lidad para todos los educandos y para el desarrollo de sociedades mas
integradoras. (p. 4)

Es tan estrecha la relacion entre los principios de inclusioén y equidad, que se
habla de educacion inclusiva y equitativa de calidad para todos. Esta dupla que se con-
sidera como fuente principal para lograr espacios educativos de calidad cobra todare-
levancia cuando se piensa en el desarrollo de propuestas de educacion para todos. Asi
lo afirmala Unesco (2017) en su Guia para asegurar la inclusion y la equidad en educacion:

Mediante los principios de inclusion y equidad no se trata solo de asegurar el
acceso ala educacidn, sino también de que existan espacios de aprendizaje y pedago-
gias de calidad que permitan a los estudiantes progresar, comprender sus realidades
y trabajar por una sociedad mas justa. (p. 18)

Dada la definicion del concepto tratado en este capitulo, el desarrollo de este
se centrard, a continuacion, en revisar los avances en materia legislativa, tanto a nivel
internacional como nacional. La educacién inclusiva toma como sustento las orien-
taciones que resultaron de conferencias y debates internacionales, desde 1948 hasta
2017, principalmente. De forma cronolégica se expondran algunos de los espacios que
se consideran mas relevantes para el tema de estudio. Ello con el fin de brindar una
perspectiva historica de los avances hacia la inclusion, y su posterior impacto en la
legislacion colombiana.
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Acuerdos internacionales sobre educacion inclusiva

La promulgacién de acuerdos tiene como punto de partida la ya citada Declara-
cion Universal de los Derechos Humanos de 1948, llevada a cabo por la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU). En ella se defiende el derecho de todas las personas a una
educacion de calidad. Luego, en 1960, se celebra la convencién de lucha contra las dis-
criminaciones en la esfera de la ensefianza. En esta convencion, celebrada por la Unesco,
las partes se comprometen a implementar politicas que aseguren la igualdad y trato a
todas las personas sin importar sus diferencias.

Estos dos grandes puntos de partida sentaron las bases para generar varios es-
pacios que han contribuido de diferentes formas al desarrollo de la tematica en cuestion.
Algunos de ellos son:

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la
ONU, 1966, en donde se reitera el compromiso de las partes al derecho de
toda persona ala educacién y al respeto por los derechos humanos, favore-
ciendo la compresion y la tolerancia.

La Convencion sobre los Derechos de la Infancia, celebrada por la ONU en
1989, que proclama al nifio o nifia que presente algtn tipo de discapacidad
con total derecho de acceso a la educacién, con igualdad de oportunidades.

- La Declaraciéon Mundial sobre Educacién para Todos de la Unesco de 1990,
donde se habla por primera vez de la necesidad de una educacién para todos
y sereitera el compromiso de atender las necesidades basicas de aprendizaje
de nifios y nifias, jovenes y personas de edad adulta.

La Conferencia Mundial sobre Necesidades Educativas Especiales de la
Unesco, celebrada en Salamanca en 1994. Alli “se hablé por primera vez de
un nuevo paradigma educativo llamado educacién inclusiva, que esta en-
marcado en la bisqueda de sociedades incluyentes soportadas en la imple-
mentacion de una filosofia de la inclusién en materia de procesos educati-
vos” (MEN, 2016, p. 8).

El Foro Consultivo Internacional para la Educaciéon para Todos de la Unesco
del 2000, presenta la necesidad de invertir para extender la educacion basica
y asi fortalecer la educacion superior. Lo anterior con el objetivo de alcanzar
mejores niveles de desarrollo en los distintos paises.

- Elmismo afio se expide la Declaracién del Milenio dirigida por la ONU, donde
se insiste en la importancia de lograr una educacién para todos y se definen
los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), como el horizonte hacia
el que debe ir el trabajo de los diferentes paises.
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La Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad de la
ONU del 2006, en donde los Estados participantes aseguraran un sistema de
educacion inclusivo a todos los niveles. Algo muy importante en esta con-
vencion es que se referencia el concepto de educacién inclusiva y de calidad
como un derecho, y empiezan a aparecer asociados los términos: inclusién
y calidad.

LaUnesco en el 2015 realiza el Foro Mundial sobre Educacién, apostando por
que todos los paises se comprometan con la educaciéon inclusiva y destinen
los fondos econémicos para hacerlo.

- LaAgenda 2030 y los Objetivos para el Desarrollo Sostenible de la ONU en

2016, recoge 17 objetivos de desarrollo. En su objetivo nimero 4 (educa-
cién de calidad) se propone: “Buscar garantizar la educacion inclusiva como
una educacién equitativa y de calidad y ademas promover oportunidades de
aprendizaje para todos” (ONU, 2016, parr. 4). Aqui se hace explicita la aso-
ciacion de que la educacion al ser inclusiva también debe ser una educacién
de calidad.
Finalmente, la Unesco en 2017 entrega la Guia para asegurar la inclusion y la
equidad en la educacion. En este documento se brindan orientaciones para
que los paises logren incluir en su legislacion politicas que propendan por la
inclusion y la equidad.

Estas regulaciones despertaron el interés y un mayor compromiso —para el caso
colombiano— de implementar politicas que se preocuparan por propiciar espacios edu-
cativos con algtin nivel de inclusién y con la mirada puesta en alcanzar la educacién de
todas las comunidades estudiantiles.

Segun el informe regional de “Educacién para todos en América Latina: un ob-
jetivo a nuestro alcance” elaborado por la Unesco, Colombia se encuentra como un pais
sobriamente incluyente, puesto que lleva a cabo estrategias que favorecen la inclusién
de las personas con algun tipo de discapacidad, se preocupa por brindar una buena co-
bertura en educacién y acata las normas en materia de inclusion.

Educacion inclusiva en Colombia

La normatividad en Colombia que aboga por la igualdad de condiciones data de la carta
magna: la Constitucién Politica de Colombia de 1991 garantiza los derechos de las per-
sonas con alguna discapacidad. Por ejemplo, dignifica ante la ley el trato igualitario de
todos los colombianos, “sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen
nacional o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica” (art.13). Enel articulo
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47 aboga por la creacion de politicas de integracién social y de atencion especializadaala
poblacién que lo requiera. En materia educativa, el articulo 67 da ala educacion la carac-
teristica de derecho y servicio publico con una funcién social, y el articulo 68 menciona
laimportancia de erradicar el analfabetismo y a la vez propender por la educacion de las
personas con algn tipo de limitacién.

Estos cimientos legislativos son los que alientan la elaboracion de estas lineas.
Después de 30 afios de haber promulgado constitucionalmente que la educacion en
Colombia es un derecho y de exaltar su funcion social, no puede faltar un capitulo que dé
una mirada diacrénica a la evolucion legislativa en materia de educacién inclusiva. A la
vez, estabreve mirada ha de ser una excusa para cuestionar cual es el papel que ostentan
dentro de la construccion de sociedades incluyentes, actores como las instituciones, los
docentes y los estudiantes?

El primer salto en el tiempo se da a 1994. Tres afios después de expedida la Con-
stitucién, se logra materializar la preocupacion sobre el tema educativo. En ese momen-
to, se expide la Ley 115, considerada como la Ley General de Educacién, en la que se regula
de forma general el servicio publico de la educacion. Las politicas sobre integracién social
se concretan en 1997 cuando se expide la Ley 361 que establece, de forma puntual, los
mecanismos para llevar a cabo el proceso de integracion de personas en situacién de
discapacidad. Alli se habla por primera vez de integracién social.

Con todos los espacios que las Leyes 115 y 361 fueron creando, en el afio 2003 se
introduce el término “Necesidades educativas especiales” (NEE). Lo anterior a través de
la Resolucion del Ministerio de Educacion Nacional (MEN) 2565 de 2003, que establece
los parametros para prestar el servicio de educacién a la poblaciéon con NEE surgidas
por condicién de discapacidad motora, emocional o cognitiva, trastornos del espectro
autista, trastornos del aprendizaje, talentos excepcionales, entre otras.

De acuerdo con lamencionada resolucion, la poblacién con NEE ha de integrarse
a la educacion formal y cuando no pueda ser posible, se deben realizar convenios con
otras instituciones que desarrollen programas a la medida de las necesidades identifica-
das. Notese que tendrian que pasar 29 afios desde que lanocion de integracion educativa
se acufiara por primera vez en Birch (1974), para que en el pais se pronunciara legisla-
tivamente sobre el tema.

Esta resolucion y las directrices que de alli se fueron desprendiendo embarcan
a las instituciones educativas en el ejercicio de la integracion en sus aulas. Para ello, se
unifican la educacion especial y la ordinaria, se pretende la normalizacion de las nece-
sidades especiales de cada estudiante y se deja en las manos del educando la tarea de
adaptarse al sistema escolar. Es una respuesta a sistemas escolares segregados o sepa-
rados donde se abren las puertas del sistema educativo regular para que tengan cabida
en él los grupos poblacionales que se encontraban fuera del mismo.
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Tras afios de trabajo por alcanzar la integracion escolar, los resultados en el aula
muestran que integrar no resulta lo mismo que incluir. Las barreras educativas siguen
presentandose, y el resultado del proceso educativo son dos tipos de sistemas (ordinario
y especial) en un mismo saldn. Por esa misma época, el uso de la palabra inclusion y el
surgimiento de todo un paradigma educativo alrededor de este principio ya se gestaba
en el mundo, como se vio en el apartado anterior.

En el 2009 aparece lanocién de educacion inclusiva en el pais, pero se asocia solo
a las barreras que encuentran los estudiantes en condicién de discapacidad. Es decir, el
uso del término se sigue limitando a las necesidades educativas especiales y no trans-
ciende atin a otro tipo de diversidad mas amplia. Asi se puede apreciar en el Decreto del
MEN 366 de 2009, cuyo ambito de aplicacion se dirige a

las entidades territoriales certificadas para la organizacion del servicio
de apoyo pedagdgico parala oferta de educacion inclusiva a los estudian-
tes que encuentran barreras para el aprendizaje y la participacién por
su condicién de discapacidad v a los estudiantes con capacidades o con
talentos excepcionales, matriculados en los establecimientos educativos
estatales. (art. 1)

La formalizacién del sentido actual del término inclusién tendra lugar en
2006, cuando el MEN propone que el pais entre en el desarrollo de todo un programa
de formaciéon denominado “Educacion inclusiva con calidad”. Se inicia en esta etapa
un enriquecedor proceso de construccion de indicadores y guias que respondan a las
necesidades educativas de la poblacién colombiana, en el que se involucran exper-
tos internacionales y nacionales en materia de educacién inclusiva. Estos esfuerzos
se materializan en el documento guia del Ministerio de Educacién Nacional Indice de
Inclusion de 2008.

La guia en mencion esta orientada a las instituciones de educacion basica 'y
media, y contempla la participacién de docentes, estudiantes y administrativos en el
calculo del indice. Esta herramienta que es utilizada por distintos paises en el mundo
toma su sustento tedrico de la obra de los profesores Tony Booth y Meil Ainscow Indice
de inclusion, desarrollando el aprendizaje y la participacion en las escuelas, publicado en el
afio 2000. Con este mismo referente tedrico, en el 2016 el Ministerio de Educacién Na-
cional facilita la herramienta Indice de inclusién para la educacion superior (INES). Para
finalizar este recorrido historico, se hace mencion del Decreto 1421 de 2017, donde se
adjudica al Ministerio de Educacion la obligacion de dar los lineamientos normativos,
administrativos, pedagogicos y técnicos para la educacién inclusiva en los diferentes
niveles educativos.
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Uno de los mayores motivos que tienen las personas para acceder a la educacion
superior es alcanzar habilidades desde sus diferencias que les permitan incrementar sus
conocimientos y poder calificar al ingreso del mundo laboral, de tal forma que, desde
sus posibilidades, puedan aportar de manera importante al progreso y desarrollo de la
sociedad. En los siguientes apartados se presentan algunas reflexiones que invitan al
lector a cuestionarse sobre ¢cual es el papel que ostentan dentro de la construccion de
sociedades incluyentes, actores como las Instituciones de Educacién Superior, sus do-
centes y sus estudiantes?

Papel de las Instituciones de Educacion Superior

En la universidad, la inclusion ha de entenderse como un proceso continuo,
enfocado a fomentar las estrategias institucionales que propicien escenarios inclusi-
vos, disminuyan las barreras al aprendizaje y brinden acceso a una educacion de calidad
que contribuya al progreso del desarrollo humano y profesional. Asi lo ha sefialado el
Ministerio de Educacion Nacional en su documento Lineamientos de politica de educacion
superior inclusiva (2013), donde se sefiala como uno de los retos principales la necesidad
de generar procesos académicos inclusivos.

La atencidn aladiversidad bajo el esquema de la inclusion resulta una propuesta
para todas aquellas personas que trabajan en los centros de educacion superior. Una
universidad con identidad inclusiva es aquella que considera la diversidad como una
oportunidad de desarrollo y aprendizaje, esto con el objetivo de incentivar el desarrollo
de nuevas competencias en los actores de la comunidad universitaria, es decir, estudian-
tes, docentes y personal administrativo.

Es importante dejar de considerar que las Instituciones de Educacién Superior
son incluyentes porque no cierran sus puertas a ningun estudiante, y porque sus pro-
cesos de ingreso son independientes de las condiciones personales del aspirante. Deben
empezar a ser conscientes de la atencién especial requerida para la implementacién de
un modelo educativo inclusivo, que sea equitativo y de calidad, y que ademas permee
todas sus funciones sustantivas.

Si bien es cierto que el actual modelo educativo busca generar espacios inclu-
sivos que acerquen a sus actores en medio de la diversidad y faciliten la aceptacién
y apropiacion de las diferencias, ain falta mucho camino por recorrer en la educa-
cién superior:

Es una realidad que en el contexto universitario se adolece de rutas de
acompaiiamiento y programas de apoyo que aseguren a este estudiantado
su ingreso, permanencia y culminacion satisfactoria, lo cual impide que
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se dé una garantia y un goce efectivo de los derechos de la poblacién con
necesidades educativas especiales e inclusivas. (Rueda, et al., 2017, p. 3)

Para incentivar el acompafiamiento de la universidad en un marco de educacién
inclusiva, la institucion debe estar en la capacidad de educar personas que, en algunos
casos, han sido excluidas de distintas formas durante su vida, dandoles las herramien-
tas adecuadas para el buen desempefio de sus estudios y herramientas que les permitan
reconstruir su vida y la de sus comunidades. Es decir, la responsabilidad de la educacion
que la instituciéon brinda recae en que haya servido no solo para formar profesionales,
sino que también haya estimulado los procesos de crecimiento y confianza de los estu-
diantes para desenvolverse en la sociedad.

Asi, para que exista una universidad inclusiva es indispensable que la socie-
dad también adopte y acepte el proceso de inclusion. El primer paso para lograrlo es
reconocer, primero, la amplia gama de diferencias que existen entre las personas vy,
segundo, la bisqueda de la equidad como fuente de esperanza para una educacion in-
clusiva paratodos. Lo anterior en un contexto en el que se permita atender la diversidad
en distintos escenarios.

Por otra parte, propender por una universidad inclusiva requiere que los di-
seflos curriculares incluyan metodologias y practicas que incentiven los programas
de apoyo y materiales didacticos en donde se dé un proceso educativo que sea adap-
table a los estudiantes. También debe propiciar la reflexion del mundo al que se van
a enfrentar una vez culminen sus estudios. “En las universidades se debe plantear la
adaptacion o flexibilizacion del curriculo y sus contenidos tematicos de acuerdo con
los programas de formacién académica y la realidad del estudiantado en formacion”
(Rueda, et al., 2017, p. 19).

En estos procesos institucionales, el Estado tiene un papel preponderante al
brindar los marcos normativos e incentivos adecuados para avanzar en dichos proce-
sos. Durante estos 30 afios, desde la promulgacion de la Constitucién Nacional, varios
avances se han logrado, como se pudo apreciar en el apartado anterior. Tal vez, no al
paso que muchos quisieran, pero son avances importantes que se tienen que seguir
trabajando para alcanzar el suefio de nacion que se plasmo en 1991: una sociedad donde
se respetan las diferencias y la educacion sea una herramienta de transformacion so-
cial, con la capacidad de generar espacios de didlogo desde la diversidad. Una sociedad
incluyente donde se respete la percepcion del mundo que el otro tiene, y se comprenda
que ser diferentes enriquece la propia construccién del mundo, dado que laampliayla
complementa. Una sociedad donde haya mas apertura y acogida sincera del misterio
que encierra cada ser humano.
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Papel del alumno y el docente

Para impulsar practicas educativas inclusivas se debe tener en el centro de los
esfuerzos a dos actores: los estudiantes y los docentes. Para los primeros, la educaciéon
inclusiva debe permitirles reconocer sus diferencias, cualidades, habilidades y fortale-
zas, alavez que debe permitirles trabajar con ellas y saber qué método de aprendizaje se
les adecua mas. Como lo afirma Batanero (2011):

Si se pone el centro de atencién en el alumnado universitario se constata
la existencia de diferentes estilos de aprendizaje, de diversidad de capa-
cidades para comprender, de niveles de desarrollo y aprendizajes previos,
de diversidad de ritmos, de intereses, motivaciones y expectativas, de
procedencia étnica y cultural, etc. (p. 138)

Al mismo tiempo, el estudiante debe aprender a respetar también a sus com-
pafieros, a conocer sus particularidades y ayudarlos con el proceso de ensefianza. Los
estudiantes deben tener también la capacidad de atender y respetar las diferencias de
los demas. Han de comprender que la diversidad es algo que enriquece en la relaciéon con
el otro, pues brinda miradas divergentes sobre la realidad y se encontraran con ella en
la sociedad en la que viven.

El segundo actor que debe tenerse en cuenta para una educacion inclusiva es
el docente. En las practicas universitarias la ensefianza, que es tarea del docente, debe
propender hacia un cambio de paradigma, en donde el aprendizaje se base en el conoci-
miento y no en las diferencias de los estudiantes. Es decir, la ensefianza debe ser capaz
de transmitir y llegar a todos los estudiantes sin crear barreras innecesarias.

El docente debe poseer la capacidad de respetar las diferencias individuales, in-
cluso si estas diferencias necesitan respuestas ajustadas a sus necesidades. Por ende,
se propone que el docente se convierta en un guia para el estudiante. Como lo expone
Batanero (2011):

El objetivo de todo profesor debe ser que todos los estudiantes, cualquiera
que sea su procedencia o nivel de partida, logren los objetivos formu-
lados, entonces la tarea del profesorado sera decidir si los estudiantes
necesitan mas o menos ayuda, mas o menos orientacion, mas o menos
control, otros materiales o actividades, u otros contenidos. En definitiva,
supone prevenir posibles problemas comprendiendo y observando las
diferencias que facilitan el logro de los objetivos y dando una respuesta
que sea ajustada al perfil individual. (p. 144)
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El papel del docente es clave para el desarrollo de una escuela inclusiva, y de
acuerdo con lo mencionado en parrafos anteriores, no es para nada tarea facil. Por ello
esta labor necesita de la participacién de todos los actores involucrados en el proceso de
aprendizaje. Lopez (2012) afirma que:

Laescuela debe ser reestructurada, de tal manera que [...] los estudiantes,
el personal de la escuela, los padres y toda la comunidad escolar cola-
boren en el disefio y desarrollo de una educacién efectiva para todos los
alumnos; que se proporcione a los estudiantes, por parte de todos los im-
plicados, abundantes oportunidades para usar el pensamiento divergente
y para ser creativos y finalmente, que el personal de la escuela ensefie a
los alumnos habilidades sociales, tales como situaciones en las que pue-
dan interactuar y en las que se relacionen unos con otros y en las que se
desarrollen relaciones de amistad. (p. 179)

La educacidn inclusiva requiere estar dispuestos a cambiar las practicas pe-
dagobgicas, para que estas sean cada vez menos excluyentes y se preocupen por ser
mas equitativas. Pero para que ello sea posible se requiere cambiar la mentalidad del
docente para que pueda, desde la diversidad, respetar y potencializar las competencias
cognitivas y culturales de todos los estudiantes.

Ello quiere decir, que hay que modificar los métodos de ensefianza y apren-
dizaje, renovar el curriculo, reestructurar la organizacion escolar y los sistemas de
evaluacion. Se requiere tener una mentalidad abierta, porque la inclusion es un tema
de todos y no se queda solamente en el tema educativo. La educacion inclusiva debe
terminar siendo la base para propender por sociedades inclusivas que estén dispuestas
a aceptar, respetar y convivir en, paray con la diversidad.

Hasta aca se ha analizado de forma breve el papel de los actores involucrados
en las practicas de inclusion. Solo queda responder si efectivamente existen los meca-
nismos adecuados para que pueda establecerse una verdadera inclusion. Al respecto,
cabe mencionar que se han generado con el paso del tiempo unas herramientas basi-
cas que buscan alcanzar la equidad en la educacion, pero falta mucho por desarrollar.
Los paises ain deben comprometerse a implementar estos mecanismos, si bien, ya
es un gran paso que la inclusién sea vista como algo necesario para el desarrollo de
las sociedades.

Es obligacion de maestros, estudiantes y en general de todos avanzar hacia
practicas pedagdgicas inclusivas que desarrollen el potencial de los estudiantes, que
fortalezcan sus debilidades y brinden las condiciones adecuadas para enfrentarse con
un mundo que esta aprendiendo poco a poco a ser inclusivo.
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Un obstéculo para que la educacion sea inclusiva es la rigidez de los programas
y curriculos que brindan las universidades. Sin embargo, se pueden realizar ajustes con
el uso de diferentes metodologias y herramientas que permitan acceder al contenido de
forma mas facil, adaptar las pruebas de evaluacion segin sea el caso e involucrar a los
docentes en los procesos de formacion, que les permitan estar preparados para mejorar
las estrategias de ensefianza frente a los estudiantes. En este sentido, el rol que des-
empefian los profesores es fundamental pues deberan servir como apoyo al estudiante
haciendo su experiencia del aprendizaje mas practicay sencilla.

Conclusiones

Generar practicas educativas inclusivas que se centren en educar desde la di-
versidad, es un desafio que tienen todos los paises del mundo. La educacién inclusiva
es hoy un modelo que defiende la equidad, que trabaja por respetar la diversidad en
una sociedad intercultural y que permite acoger a los estudiantes, docentes y padres de
familia en un proceso que facilita el aprendizaje y la colaboracion de todos los actores
involucrados.

Este proceso de inclusion se repotencializa a partir del principio de equidad, re-
saltando que las diferencias no son responsabilidad de quienes las tienen. Los jovenes
no eligen ser desplazados, pertenecer a una minoria étnica, ser mujer, nacer en una zona
rural, etc. En medio de estas vicisitudes lo que ellos si eligen es el deseo de querer salir
adelante y de creer en la educacion basica, media y superior para poder lograrlo. Como
pais, como sociedad, como institucién educativa, como docentes tenemos la obligacion
de corresponderles.

Es tarea del pais brindar las garantias a través de su insercién en los acuerdos
internacionales sobre educacion inclusiva, equitativa y de calidad, las politicas publicas,
lainversion de recursosy el seguimiento a los programas educativos que se desarrolla en
el pais. Este viaje en el que llevamos 30 afios y cuyo punto de partida es la Constitucion
Nacional de Colombia, atin no ha llegado a su destino. Con todos los avances y retroce-
sos propios de una tarea de tal magnitud, depende del esfuerzo de todos seguir sacando
adelante la construccion de nacion que se dej6 vislumbrada en la carta magna.

Para que se siga avanzando hacia una educacién inclusiva, las politicas educa-
tivas deben estar reflejadas en el buen disefio de las practicas educativas. Estas deben
implementarse para que promuevan la participaciéon de todos los protagonistas de la
comunidad educativa. Adicional a esto, las instituciones deberan desarrollar las politicas
especificas que dirijan los objetivos de la institucién para incentivar la inclusién en la
planificacion y en los métodos de ensefianza.
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Le corresponde a la institucién educativa que los curriculos, las practicas edu-
cativas y los dispositivos didacticos, brinden los medios que satisfagan a todos los es-
tudiantes, de tal forma que la institucién y el entorno son los que deberan adecuarse a
las diferencias de los estudiantes y no los estudiantes acomodarse a los escenarios de la
institucion.

A la sociedad le compete respetar, valorar y dignificar al ser humano de forma
independiente de aquello que a primera vista se percibe diferente por apartarse de lo
que se considera normal. Hay aqui una tarea apotedsica, pues como sociedad se ha de
garantizar que nuestros jovenes que logren transitar por un modelo educativo inclu-
sivo puedan también ser incluidos en un mundo laboral tan competitivo, es decir, que
las barreras que quitamos de la educacion no sean luego impuestas en el medio social,
especialmente en el laboral.

Finalmente, la mision del docente es ejercer mejor que nunca aquella vocacién a
la que esta llamado, una vocacién de amor por la juventud. Ha de ser el instrumento para
tocar la vida de los jévenes y mostrarles un camino lleno de oportunidades en medio de
las dificultades (y no de barreras) para salir adelante.
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Introduccion

El cierre de los centros educativos tanto ptiblicos como privados a raiz de las medidas de

ais

lamiento preventivo obligatorio en el marco de la emergencia sanitaria causada por

el coronavirus —COVID-19— ha dejado la educacidn virtual en Colombia como la Ginica
alternativa en todos los niveles educativos; de ahi que laimplementacion de modalidades
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de ensefianza-aprendizaje en formatos virtuales ha tomado gran relevancia. Ademas,
es necesario considerar los efectos que conlleva a las poblaciones vulnerables del pais
en grandes y pequeiias ciudades, municipios aledarfios y olvidados; regiones rurales que
en su gran mayoria no tienen infraestructura tecnolégica, ni herramientas tecnolégicas
necesarias para adelantar sus estudios haciendo que las brechas educativas se evidencien
mas por condiciones sociales que generan inequidad en el sistema educativo, todo esto a
pesar de que la Constitucion Politica en los articulos 44, 45, 64, 68, 69 y 70 hace explicita
mencién a la educacién como un derecho fundamental y un servicio publico.

A causade lo anterior, se abren interrogantes y reflexiones acerca de la realidad
educativa por la cual atraviesa el pais, debido a que es el momento de hacer un alto en
el camino y pensar a dénde podra llegar Colombia si las brechas educativas se siguen
presentando tanto en zonas rurales como urbanas, todo esto a pesar de que, en la Carta
Constitucional, y las politicas puiblicas internacionales y locales, la educacion es un tema
que nunca esta por fuera de la agenda de los mandatarios. Por ejemplo, la Organizaciéon
de las Naciones Unidas (ONU) en el 2015 plantea, define y aprueba la agenda 2030 de
desarrollo sostenible, y alli afirma que “son una oportunidad para que los paises y sus
sociedades emprendan un nuevo camino con el que mejorar la vida de todos, sin dejar
a nadie atras” (parr. 1). La agenda cuenta con 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible,
que incluyen desde la eliminacién de la pobreza hasta el combate al cambio climati-
co, la educacidn, la igualdad de la mujer, la defensa del medioambiente o el disefio de
nuestras ciudades.

De lo anterior, el cuarto objetivo tiene entre sus metas “asegurar que todas las
nifias y todos los nifios terminen la ensefianza primaria y secundaria, que ha de ser gra-
tuita, equitativa y de calidad y producir resultados de aprendizaje pertinentes y efecti-
vos”; también “acceso igualitario de todos los hombres y las mujeres a una formacion
técnica, profesional y superior de calidad, incluida la ensefianza universitaria” (ONU,
2015), de manera que instancias internacionales y locales pretenden eliminar las brechas
educativas, pero que al final de cuentas quedan en importantes documentos y discursos
de los mandatarios, siendo la realidad débil, fragil y triste para muchos.

Por tanto, en la primera parte del presente capitulo se realiza una exposicion
en relacién con la educaciéon como un derecho fundamental en la sociedad como eje de
transformacion social y cultural de una nacidn, alli se contempla lo que establece la
Constitucién y lanormatividad colombiana. En la segunda parte se abordan diferentes
modalidades de formacidn que han estado presentes desde la reforma a la Constitu-
cion del 91y que atin siguen estando vigentes sin que el Estado haya realizado cambios
contundentes a los modelos educativos del pais, que al no ser por la aparicion de la
pandemia producida por COVID-19 en el afio 2020 las instituciones educativas y Es-
tado hicieran un alto en el camino educativo para repensaran los objetivos y métodos
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de ensefianza-aprendizaje hacia un cambio significativo de las practicas educativas.
Asimismo, en la tercera parte del capitulo se reconocen las dificultades que genero la
pandemiay se brindan alternativas pedagdgicas como apoyo y reflexién a la transfor-
macién del quehacer educativo. Por Gltimo, en las conclusiones se hace una reflexion
sobre lo que ha sido el contexto general de la Constitucion y la realidad educativa del
pais en relacién con las metodologias que han estado presentes por afios sin ser mo-
dificadas contundentemente por entes del Estado y las instituciones educativas que no
lo hacen porque el sistema general los detiene.

La educacion como derecho constitucional

Colombia, definida como un Estado social de derecho, debe procurar la materializacién
de los derechos consagrados en la Constitucion Politica de 1991, entre ellos el de 1a edu-
cacion, tal como se consagra en el articulo 67 asi:

La educaci6n es un derecho de la persona y un servicio publico que
tiene una funcién social; con ella se busca el acceso al conocimiento, a la
ciencia, ala técnica, y alos demas bienes y valores de la cultura.

La educacion formara al colombiano en el respeto a los derechos
humanos, a la paz y a la democracia; y en la practica del trabajo y la re-
creacion, para el mejoramiento cultural, cientifico, tecnoldgicoy parala
proteccion del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacion,
que sera obligatoria entre los cinco y los quince afios y que comprendera
como minimo, un afio de preescolar y nueve de educacién basica.

La educacién sera gratuita en las instituciones del Estado, sin per-
juicio del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragarlos.

Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y
vigilancia de la educacién con el fin de velar por su calidad, por el cum-
plimiento de sus fines y por la mejor formacién moral, intelectual y fisica
de los educandos; garantizar el adecuado cubrimiento del servicio y ase-
gurar a los menores las condiciones necesarias para su acceso y perma-
nencia en el sistema educativo.

Lanaciény las entidades territoriales participaran en la direccion,
financiacién y administracion de los servicios educativos estatales, en
los términos que sefalen la Constitucion y la ley. (Constitucién Politica
de1991)
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En tal sentido, la Constitucion reconoce ala educacion como elemento transforma-
dor dela sociedad, esperando que mediante la accién del Estado se coadyuve a disminuir la
brecha social y permita mayor movilidad social y mejores condiciones de vida de generacién
en generacion. En consecuencia, se han venido adelantando esfuerzos desde el gobierno
para implementar politicas piblicas como los planes decenales de educacién, estructura-
dos desde cuatro ejes: 1. Asequibilidad; 2. Accesibilidad; 3. Aceptabilidad y 4. Adaptabilidad.

Primero, la asequibilidad, entendida como la garantia de que todas las personas
puedan acceder al sistema educativo de manera gratuita y obligatoria en condiciones de
igualdad en el nivel preescolar, basico y medio de educacién publica. Segundo, la accesi-
bilidad como la posibilidad material y econémica desde la inclusién de toda la poblacion.
Tercero, la aceptabilidad como un criterio de calidad educativa frente a estandares pre-
viamente establecidos por el Ministerio de Educaciéon Nacional y, por tltimo, la adapta-
bilidad en el sentido en el que la educacion debe ajustarse a las necesidades de la comu-
nidad educativa a fin de evitar desercién de los estudiantes en el sistema educativo. Estas
dimensiones vienen acompaiiadas de unos indicadores de resultado que basicamente
miden el acceso al sistema educativo, la permanencia de los estudiantes y la calidad de
la educacion que se ofrece, ya sea en instituciones puiblicas o privadas.

Con relacion al rol protagonico de la educacion en el desarrollo de la sociedad, el
Ministerio de Educacién Nacional en el “Plan Decenal de Educacién 2016-2026" (2017)
seflala que:

Los gobiernos del mundo han puesto sus ojos en la educacién como una
poderosa herramienta de transformacion, que facilita el fortalecimien-
to de la democracia, genera movilidad social y reduce las desigualdades
econdmicas. La Organizacion de las Naciones Unidas pudo establecer,
utilizando datos correspondientes a 114 paises, entre 1985 y 2005, que
un afio mas de educacién esta asociado directamente a una reduccién de
1,4 puntos porcentuales del Coeficiente de Gini, principal indicador que
mide la desigualdad. (p. 9)

De acuerdo con este mismo documento, para el afio 2015 “el promedio de afios
de educacion en zonas rurales fue de 5,5 afios mientras que en zonas urbanas fue de 9,2
afios. Solo dos de cada diez bachilleres graduados en zonas rurales lograron ingresar
inmediatamente a la educacién superior” (p. 9).

En Colombia, la educacion como derecho se ratifica también en diferentes sen-
tencias de la Corte Constitucional (CC) mediante las cuales advierte que el ejercicio de
este derecho es base para poder materializar las condiciones de igualdad, por ejemplo,
en la Sentencia T-422/19 se sefiala que:
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Desde una perspectiva de derecho, la educacién se constituye en una ga-
rantia que propende por la formacién de los individuos, tanto en el caso
de los menores como en el de los adultos, en todas sus potencialidades,
pues a través de ésta, la persona puede elegir un proyecto de vida y ma-
terializar los principios y valores inherentes a la especie humana. La re-
lacion con la dignidad humana se hace mas tangible con el trascurrir del
tiempo, pues la mayoria de la poblacién adulta requiere de la educaciéon
para poder adquirir bienes y servicios basicos a través de un trabajo de-
cente. (II, 4.2)

Y, en este orden de ideas, si bien es cierto que el derecho a la educacion es un
derecho fundamental que se establece para todos sin ningtn tipo de distincion, la des-
igualdad socioeconémica se mantiene y afecta a los nifios y jovenes en condiciones de
pobreza y se agrava cuando estos se encuentran en zonas rurales, con el del riesgo de
profundizarse aiin mas con la “nueva normalidad” a partir de la pandemia de salud pti-
blica causada por la COVID-19.

Modalidades de educacion

El sistema educativo en Colombia es un proceso de formacién continuo que protege los
derechos, los deberes y la dignidad del ser humano, esta conformado por la educaciéon
ala primera infancia o educacion preescolar, la basica primaria, la basica secundaria,
la media vocacional y la educacién superior. La Ley 115 de 1994 sefiala las normas ge-
nerales que regula la educacién como un servicio ptblico que debe cumplir una funciéon
social en ambitos personales y familiares; se fundamenta en los principios estableci-
dos en la Constitucién Politica sobre el derecho a la educacién que tienen las personas
respetando la libertad de ensefianza-aprendizaje.

Por lo anterior, el componente social en la educacion se evidencia en la interac-
cion permanente entre pares, entre educador y educandos haciendo de la presencialidad
una modalidad educativa presente desde la educacion inicial hasta la educacién supe-
rior, entendida a su vez como aquella en que los estudiantes asisten regularmente a un
centro educativo —escuela— en un entorno grupal y en un tiempo real. Teniendo eso
en cuenta, la escuela emerge como un agente socializador que no solamente trasmite
conocimientos académicos, sino que permite las condiciones de interaccién social per-
manente favoreciendo la toma de decisiones y el encuentro y desencuentro con el otro.

Por tanto, la educacién presencial tiene como fin promover el desarrollo cog-
nitivo y personal de los estudiantes mediante actividades explicativas que conducen
a una interacciéon donde el escenario, cuerpo y espacio conjugan para establecer un
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encuentro de aprendizaje mutuo. Esta modalidad educativa ha sido el pilar de la edu-
cacion en los niveles preescolar, basica primaria, basica secundaria y media vocacional
a través del tiempo.

Sin embargo, amediados del siglo XX aparece la educacion a distancia como una
modalidad educativa que soslaya algunas necesidades apremiantes como la cobertura,
los costos y los desplazamientos que conllevan a que se beneficien unos pocos, sin tener
en cuenta que la educacion es para todos y para toda la vida como lo plantea la Organi-
zacion de las Naciones Unidas parala Educacion, la Cienciay la Cultura (Unesco) (2021),
la cual considera que “la educacion es un derecho humano para todos, alo largo de toda
lavida, y que el derecho ala educacién debe ir acompariado de la calidad” (parr. 2). Esto
significa que todas las personas sin distingos de raza, credo, edad o estratos sociocul-
turales deben tener las mismas oportunidades educativas, esto hace que la educaciéon
adistancia tome gran acogida en las politicas publicas. Es ahi donde la sociedad del co-
nocimiento se hace presente ensefiado nuevos retos a los sistemas educativos para que
se contintie con una educacién para todos y para toda la vida. Esta modalidad formativa
permite la cercania de la educacién sin barreras tempo espaciales.

En este contexto la educacion a distancia se establece como repuesta a la gran
demanda de la educacién. A pesar del poco reconocimiento y aceptacion en la sociedad
ha tomado gran relevancia permitiendo articular muchos factores como lo plantea
Torres (2017): “En la educacién a distancia se dan cita la sociedad del conocimiento, la
globalizacidn, las TIC y la multiculturalidad, los sistemas de educacién convencional
son incapaces de atender la demanda de este servicio” (p. 25). Este modelo educativo
acude a métodos, didacticas y recursos que conllevan a una flexibilidad en el proceso
de ensefianza-aprendizaje que le permite al estudiante apropiar y construir conoci-
mientos segin las necesidades individuales y colectivas.

A partir de la educacion a distancia surge la modalidad de educacién virtual
también llamada educacion en linea, educacién via internet, entornos virtuales de
aprendizaje, etc. Esta se refiere al desarrollo de programas de formacion que tiene
como escenario de ensefianza y aprendizaje el ciberespacio sin necesidad que se den
encuentros cara a cara entre los actores educativos. Desde esta perspectiva, el Mi-
nisterio de Educacién Nacional (2017) sefiala que “la educacién virtual es una accién
que busca propiciar espacios de formacion, apoyandose en las Tecnologias de la In-
formacion y la Comunicacién —TIC— para interactuar una nueva forma de ensefiar y
aprender” (parr. 5). De esta manera, los estudiantes no necesitan la presencialidad
en tiempos reales como lo afirma Diaz (2009): “El estudiante no necesita coincidir
temporalmente con el docente para el desarrollo de las interacciones pedagégicas, lo
que le permite al primero decidir sobre el dia y la hora que le son mas propicios a sus
actividades académicas” (p. 147). En la actualidad se ha sefialado que lo virtual tiene
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existencia aparente y no real que produce aprendizaje de forma no presencial, situa-
cién que conlleva a la aparente simulacién o simbdlica, como lo sefiala Yenes (citado
en Garduiio, 2006):

Lo virtual es la forma de funcionar basada en las tecnologias de la in-
formacion y la comunicacién en la que se simula el mundo real dando
una serie de prestaciones y funcionalidades que permiten en gran medida
obtener los mismos servicios y prestaciones que se obtendrian en aquel
utilizando las posibilidades que proporciona internet. (p. 164)

De tal manera, que la educacién virtual pretende motivar a las instituciones
educativas a ofrecer modelos novedosos de gestién educativa centrados en fomentar el
estudio independiente y colaborativo como también la interaccién académica entre edu-
cando y educador que potencialicen el desarrollo de habilidades cognitivas, el fomento
de capacidad de analisis de sintesis y formulacion de juicios valorativos que conllevan a
un aprendizaje significativo.

Este enfoque educativo se lleva a cabo en muchas instituciones educativas a nivel
mundial haciendo realidad las afinidades tematicas, académicas o intereses investigati-
vos comunes en escenarios de interacciones sociales para esa comunidad virtual. En este
sentido, se puede seflalar que lacomunidad virtual se hace realidad si existen afinidades
tematicas, académicas o intereses investigativos comunes, aspectos que pueden dar por
resultado la generacion y uso de objetos de aprendizaje en escenarios de interaccio-
nes sociales y telematicas. Dado que una comunidad virtual es el nicleo de unién y de
interaccion a través de temas o asuntos de interés para esa comunidad, la cual realiza
intercambios de conocimiento a través de la red y a su vez con metodologias activas que
promuevan dichos aprendizajes e intercambios.

Estas modalidades educativas han tomado fuerza por la repentina aparicion del
virus del COVID-19 en Chinay su expansion por el mundo, la enfermedad ha represen-
tado un reto global sin precedentes en las diferentes modalidades de la educacién en el
planeta. Sibien, todos los ambitos de la vida social e individual padecen los efectos de la
emergencia sanitaria, el campo educativo ha sido uno de los mas afectados con la inte-
rrupcion y cierre de los sistemas educativos especialmente en la educacion presencial,
en ambitos internacionales y nacionales, suspendiéndose las clases presenciales a mas
del 80 % de estudiantes a nivel mundial en todos los niveles educativos (Semana, 2020).
Esto demuestra que el campo educativo result6 severamente afectado pues, aunque di-
versos fenomenos —de orden natural o social— habian implicado cierres e interrupciones
en los sistemas educativos nacionales e internacionales, en ningiin otro momento de la
historia se habian visto suspendidas las actividades escolares a nivel mundial. Se trata
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de un hecho histérico sin precedentes que ha generados una sinergia entre instituciones
de todas las geografias y todas las identidades sociopoliticas.

Igualmente, esto ha traido implicaciones en el sistema educativo en Colombia
que no se ha quedado atras en esta catastrofe sin precedentes. El cierre de los centros
educativos en el pais ha dejado evidenciar la desigualdad social tan grande que existe.
Un estudio liderado por la Universidad Javeriana (2021)

hallé que el 77 % de las personas de menores ingresos tuvo que dejar sus
estudios secundarios y universitarios debido a la emergencia generada
por el COVID-19: en cuanto a las personas de ingresos medios, el 34 %
manifesté haber abandonado sus estudios frente a solo un 11% de las
personas de mayores ingresos. (p. 2)

Esto ha llevado a pensar en los efectos que esta coyuntura tendra en un posible
atraso en el desempefio de los estudiantes demostrando la inequidad en una propuesta
de educacion de calidad para todos, como lo expresa la Unesco (2007):

El fortalecimiento de una escuela publica, cuya calidad debe ser debida-
mente garantizada por el Estado, debiera contribuir en forma eficaz a
disminuir las brechas educativa existentes entre los sectores de menores
y mayores ingresos, entre la poblacién rural y urbana, entre los indigenas
y los no indigenas y convertirse en un verdadero canal de movilidad so-
cial. El derecho a una educacion de calidad para todos en América Latina
y el Caribe. (p. 11)

Esto permite evidenciar que en América Latina y el Caribe la situacion ya era
delicada, a pesar de los progresos alcanzados en los tiltimos 20 afios en materia de co-
bertura en los diferentes niveles educativos. Pero aun asi las tazas de desercién aumen-
tan especialmente en las comunidades rurales debido a la escasez de redes de apoyo
y limitaciones en acceso a los servicios publicos esenciales como a la conectividad,
conformdandose un ambiente desolador a la luz de la igualdad en la educacion, lo que
ocasiona que ante los estandares internacionales no se cierre la brecha social.

A este escenario desolador se afiade que la falta de recursos de conectividad o
herramientas tecnoldgicas podria generar la pérdida del afio escolar de millones de es -
tudiantes, indiscriminadamente del nivel educativo en que estén. En muchos casos esta
pérdida puede ser permanente por presiones econémicas, disminuyendo las posibi-
lidades de tener un mundo laboral mejor. A estos efectos se suman las implicaciones
permanentes sobre las desigualdades socioeconémicas antes mencionadas.
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Laimplementacion de estas modalidades de educacion viene siendo ala vez reto
yoportunidad en el sentido en el que presupone mayores esfuerzos desde los gobiernos,
las instituciones y la comunidad educativas en general que han tenido que aprender
sobre la marcha, adecuandose a cada situacién que se va presentando y en donde, por
fortuna, la innovacion ha sido protagonista para superar la crisis.

Bajo este panorama, seguramente una de las consecuencias sera la profundi-
zacion en el rezago del desempefio académico de los estudiantes que por alguna u otra
razén tuvieron que desertar del sistema educativo o que se mantuvieron pese a las difi-
cultades, pero que no llegaron a un nivel deseable en términos de aprendizaje.

Para finalizar, se puede apreciar como una oportunidad la recursividad encon-
trada en los profesores, alumnos y sus familias para reinventar las estrategias peda-
gogicas, procurando no dejar de lado aspectos como la salud mental, el bienestar de
los estudiantes y la capacitacién a docentes en ambientes virtuales de aprendizaje para
mejorar la calidad académica.

Dificultades y oportunidades metodologicas en medio de la pandemia

Elmarco legal de la Constitucion establece una educacion con alta calidad para todos los
colombianos con infraestructuras fisicas y tecnolégicas adecuadas, a su vez metodolo-
gias apropiadas a cada contexto y regién del pais, un ejemplo de ello es que el pais pasd de
tener 24 estudiantes de instituciones ptiblicas utilizando un mismo computador, a solo 4
nifios por cada uno, con esto se reduce la brecha digital en un 83 %. Sin embargo, esto ha
ocurrido solo enlos tltimos 8 afios, y el Estado no deberia tener estos indicadores ya que
desde que se reestructurd la Constitucién, enuncia una educacion de calidad para todos
y no para una sola parte de la poblacidn, y el 17 % restante sin cobertura tecnolégica es
un nimero alto que enmarca la brecha educativa de manera significativa.

A partir de la declaracion oficial de emergencia sanitaria en el pais, el Ministerio
de Educacioén en coordinacion con el Ministerio de Salud y Proteccién Social emitio re-
comendaciones para dar continuidad al proceso educativo en el pais, en especial las que
tienen que ver con el tema del distanciamiento social, 1o que ocasioné que en la totalidad
de los colegios oficiales tuvieran que abstenerse de recibir estudiantes de manera pre-
sencial en los establecimientos educativos.

Es asi como el Ministerio de Educacion Nacional expide los “Lineamientos para
la prestacion del servicio de educacion en casay en presencialidad bajo el esquema de al-
ternanciay laimplementacion de practicas de bioseguridad en la comunidad educativa”,
adoptando entre otras, las siguientes definiciones del Ministerio de Salud y Seguridad
Social (2020) en el marco de la crisis sanitaria:
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Aislamiento social: separacion de una persona o grupo de personas, que
se sabe o se cree que estan infectadas con una enfermedad transmisible
y potencialmente infecciosa, de aquellos que no lo estan, para prevenir
la propagacién del virus SARS-CoV-2/ COVID-19. El aislamiento para
fines de salud publica puede ser voluntario u obligado por orden de la
autoridad sanitaria.

Distanciamiento fisico: aumento de la medida espacial entre las
personas y disminucion de la frecuencia de contacto entre ellas para
reducir el riesgo de propagacion de una enfermedad. Para el caso del
COVID-19 se indica mantener 2 metros entre las personas, incluso en-
tre aquellas que son asintomaticas. Las estrategias de distanciamiento
fisico se pueden aplicar a nivel individual, grupal y espacial. Las primeras
buscan evitar el contacto fisico, las segundas limitar las concentracio-
nes, desplazamientos de la poblacion, entre otras, v las terceras incidir
en la disposicion y manejo de los espacios para favorecer la distancia
entre las personas. Aunque el distanciamiento fisico es un reto, es una
piedra angular en la reduccién de la transmision de enfermedades res-
piratorias tales como el COVID-19. (pp. 6-7)

En estos lineamientos se recomiendan adecuaciones pedagogicas entre las que
estan la elaboracion de guias y materiales de apoyo por parte de los docentes para que
estas sean desarrolladas por los estudiantes con el acompariamiento de sus padres o cui-
dadores. Sin embargo, los estudiantes no siempre cuentan con un adulto o acompafiante
parallevar a cabo el material educativo, y cumplir con las metas de aprendizaje trazadas
en los curriculos. Ahora bien, otra dificultad que se evidencia es la secuencia didactica
que emplean los docentes en modalidad virtual, debido a que las clases no estaban pla-
neadas para dicha modalidad, y al inicio de la transicion las clases se convirtieron en ver
un video en YouTube, o leer un texto y contestar un cuestionario. Es asi como el proceso
de ensefianza-aprendizaje y las dudas sobre algtin tema qued6 en manos de Google o
familiares que desconocen los contenidos de clase, sin que los estudiantes tuviesen un
adecuado acompaflamiento, esto debido a falta de una planeacién rigurosa para edu-
cacion virtual. Y es de entender debido a que ninguna institucion tenia contemplado el
cambio radical que se presentd.

En vista de lo anterior, se recomienda que se lleven a cabo procesos de mejora-
miento y formacion en relacion con las secuencias didacticas llevadas a cabo por do-
centes, debido a que la planeacion para una clase presencial requiere de ciertos mo-
mentos o etapas que en la modalidad virtual cambian significativamente. Tobon et al.
(2010) plantean que las secuencias didacticas son “conjuntos articulados de actividades
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de aprendizaje y evaluacién que, con la mediacién de un docente, buscan el logro de
determinadas metas educativas, considerando una serie de recursos” (p. 20). Ademas,
estos autores afirman que las secuencias didacticas son “una metodologia relevante para
mediar los procesos de aprendizaje o refuerzo de competencias; para ello se retoman los
principales componentes de dichas secuencias, como las situaciones didacticas, activi-
dades pertinentes y evaluacion formativa (orientadas a enjuiciar sistematicamente el
proceso” (p.20). Por tanto, el conjunto de actividades para llevar a cabo los aprendizajes
en zonas rurales es nulo, ya que los estudiantes no tienen recursos tecnolégicos para que
sus profesores los guien a adquirir nuevos saberes, ademas, los padres en la mayoria de
los casos no poseen la destreza para explicar o acompaiiar a sus hijos en su aprendizaje.
Entonces la falta de recursos tecnoldgicos e internet incrementa la brecha educativa en
poblacién rural.

Se debe agregar que, segiin Pérez-Abril (2005) la secuencia didactica esta re-
ferida a “la organizacion de acciones de ensefianza orientadas al aprendizaje, a las ca-
racteristicas de la interaccion, los discursos y materiales de soporte (mediaciones)” (p.
52). Dado lo anterior, el Estado colombiano y los entes territoriales encargados deben
propender por brindar formacién a directivos y docentes para que los procesos de en-
sefianza, aprendizaje y educacion a distancia (modalidad virtual) sean acordes a las
necesidades de los menos favorecidos, permitiendo que propésitos y condiciones me-
todolodgicas lleven a resultados de aprendizaje significativo independientemente de la
modalidad que se esté implementando, para que asi los procesos no se vuelvan lineales
y sin sentido, que la educacion no se reduzca a un formulario para llenar espacios en
blanco, por el contrario, que cada una de las instituciones educativas haga uso de pe-
dagogias activas basadas en hacer en contexto, donde el sistema educativo se convierta
en un proceso sistémico y de comunidades de aprendizaje que dé solucion a problemas
reales y con miradas prospectivas.

Por otra parte, es importante que los centros educativos reflexionen, se hagan
preguntas e interrogantes donde el profesor contextualice al estudiante en la forma
como incorpora nuevos saberes, en un proceso complejo de aprender a reaprender, es
decir, a que por medio de las metodologias activas y criticas ellos estructuren, deses-
tructuren y reestructuren su pensamiento mediante multiples operaciones intelectuales
tales como: hallar relaciones con su entorno, recoger informacion, elegir, abstraer, ex-
plicar, demostrar, deducir, entre otras, en la gestacién de un proceso de aprender para
ellos y su comunidad.

Por tanto, se busca que los procesos de formacion fortalezcan a la comunidad
educativa para que las secuencias didacticas o las metodologias sean significativas, que
logren la posibilidad de integrar nueva informacién en concepciones previas que po-
see, por la capacidad que logra al verbalizar ante otros (la clase) la reconstruccién de
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la informacién. No basta escuchar al profesor o realizar una lectura para generar este
complejo e individual proceso. Asi mismo, que la metodologia no afecte y frustre a los
estudiantes, sino que por el contrario involucre a los padres de familia que por muchos
afios dejaron estos procesos solo a las instituciones educativas, siendo lo anterior una
actividad colectiva y comunitaria, donde no solo el docente es quien ensefia, sino que
todos educan a todos.

Cabe resaltar que el sistema educativo en general enfrenta actualmente desafios
y requiere que toda la comunidad educativa reflexione sobre las practicas pedagogicas
a fin de brindar soluciones novedosas a corto, mediano y largo plazo, entre ellas pro-
pender por fortalecer aspectos de inclusion social, equidad, reconocimiento por el otro,
sus diversas formas de ser y estar en el mundo. La discriminacion sociocultural étnica
raizal, politica, religiosa y de género se han evidenciado por falta de vivir experiencias
colaborativas, ya que la individualidad en que se vive prima por encima de cualquier
tipo o diferencia cultural. Por lo cual, las instituciones educativas mediante estrategias
didacticas deben promover practicas pedagogicas con mayor efectividad e impacto en
un aprendizaje significativo, no solo de contenidos (sin dejar de ser importantes), sino
también uno en el cual se logre crear y ver el mundo en el que vivimos con representa-
ciones de aceptacion a lo diverso y plural.

Una estrategia pedagogica para que los estudiantes interacttien entre siy reco-
nozcan al otro es el aprendizaje colaborativo, que tiene su fundamento epistémico en
la teoria del aprendizaje constructivista, el cual plantea que el conocimiento es descu-
bierto por los estudiantes, reconstruido mediante los conceptos que puedan asociarse,
relacionarse y sean expandidos a través de experiencias sociales situadas, es decir, que
surjan de problemas reales y contextos especificos, a fin de fortalecer e impactar con
soluciones innovadoras a los desafios actuales de la sociedad de manera conjunta entre
los equipos de estudio que fueron conformados. Lo anterior se relaciona con el articulo
45 dela Constitucion ya que, en este, el Estado y la sociedad deben garantizar el progreso
de la juventud mediados por procesos educativos.

Esimportante al abordar esta estrategia pedagégica aclarar y diferenciar qué es
el aprendizaje colaborativo y el aprendizaje cooperativo, ya que, en algunas ocasiones
los docentes suelen enunciar el uno o el otro como si fuesen sinénimos. Sin embargo,
algunos autores realizan la distincién y sostienen que, mientras que el aprendizaje coo-
perativo es la division de tareas que llevan a cabo los participantes en una actividad, el
aprendizaje colaborativo supone una verdadera coordinacién y actividades sincroniza-
das (Zafiartu, 2003). En el aprendizaje colaborativo los estudiantes trabajan “juntos”,
siendo posible la divisién espontanea del trabajo, ademas que la particion es horizontal
y los roles pueden cambiar permanentemente a diferencia de la cooperacién, donde la
division del trabajo es “vertical” y fija. Ademas, la base del trabajo colaborativo es la
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cooperacion. Y es comun que en las actividades colaborativas los estudiantes se hacen
responsables de tareas por separado para luego ensamblar los resultados individuales en
un proyecto o actividad. Para que ello no suceda, es importante que el docente acomparie
a sus estudiantes con el fin de motivarlos a que todos sean responsables y reflexionen
acerca de cuan eficaz es su trabajo colectivo y que cada estudiante se sienta comprome-
tido con el aprendizaje de los demas integrantes, generando motivacion personal por los
aportes a la meta cumplida y asi mismo a obtener un aprendizaje significativo.

Al estar fundamentado en la teoria constructivista, Jean Piaget enfatiza en el
valor de la interaccion sociocognitiva y de la coordinacién entre participantes de un gru-
po. Por tanto, el proceso cognitivo que posibilita el conocimiento es ante todo social, es
decir, ocurre en situacién de intercambio gradual con otros de confrontacién a distintas
posturas, planteamientos; de manera que, el vencedor tiene lugar por convencer, de-
fender o argumentar su postura. En esa misma linea, hay que mencionar al psicélogo
ruso Lev Vygotsky, quien plantea que el aprendizaje colaborativo surge del intercambio
y comunicacién reciproca con una meta de construcciéon conjunta. Es decir, que es un
proceso en el que cada persona aprende mas de lo que aprenderia por si sola, fruto de la
interaccion con los integrantes de cada grupo de estudio. De ahi que no debe considerarse
el funcionamiento cognitivo en términos de conciencia individual, sino “distribuido”
en el entorno de herramientas y agentes sociales que en él intervienen (Roselli, 2007,
citado por Vaillant y Manso, 2019). Segiin Kaye (1993), para obtener éxito del aprendizaje
colaborativo es necesario contemplar:

- Lainteraccién entre los miembros del grupo

- Unameta compartida

- Respeto mutuo y confianza, reconociendo en el otro a un igual

- Multiples formas de representacion, creacion y manipulaciéon de espacios
compartidos

- Comunicacién continua en ambientes formales o informales de aprendizaje

- Responsabilidad y corresponsabilidad

- Actitud de saber escuchar las ideas de otros

- Capacidad de ser critico con las ideas expuestas por los demas

- Destreza para reformular las opiniones de sus pares

- Habilidad para reconstruir su pensamiento en procesos de analisis

- Aptitud para reflexionar sobre sus propias acciones

El aprendizaje colaborativo no solo potencia el aprendizaje en las aulas, da lugar
aque en el momento que el sujeto se encuentre en otros escenarios donde se conformen
equipos de trabajo de manera implicita lidere procesos, planifique, delegue, acompatie
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tareas, tome decisiones con foco en los factores internos del grupo, motive a sus com-
parfieros y ponga en practica lo aprendido en su proceso de formacién siendo creativo
e innovador.

En definitiva, aplicar estrategias de aprendizaje colaborativo permite adquirir
habilidades, destrezas, aptitudes y actitudes que son competencias fundamentales
de todo ser humano para poder enfrentar retos y problemas de cualquier indole. En
tanto que el sujeto logra reconocer otras posturas y formas de pensar distintas a las
suyas. Por Gltimo, se evidencia que el proceso de construccidon de conocimiento a
través de esta forma de interaccion genera mejores y mayores resultados que si el
proceso se realizara de manera individual o que si se sumaran las partes generadas
por separado.

Por otro lado, se puede evidenciar que la educacién por muchos afios ha tenido
componentes pedagégicos y didacticos que no han trasformado significativamente
el proceso de aprendizaje, y hoy, a inicios de siglo XXI el sistema educativo debe mo-
dificar algunas practicas y encontrar alternativas acordes, dado que los estudiantes
se sienten desmotivados en su proceso de formacion, y atin mas por la problematica
social causada por el COVID-19, lo anterior, se da porque las instituciones no siempre
han sabido satisfacer la manera del aprendizaje. Esto implica que se abran espacios y
predispongan favorablemente practicas pedagégicas hacia la adquisicion de aprendi-
zajes de diversa indole.

Las tendencias actuales exigen cada vez mas una respuesta a las generaciones de
jovenes que necesitan encontrar respuesta en el contexto educativo a sus expectativas
tecnoldgicas y necesidades mas inmediatas, por tanto, se deben promover e innovar
en metodologias y herramientas acordes para promover la resolucion de tareas de ma-
nera innovadora y colaborativa a la superacion de retos que motiven a los estudiantes
a favorecer un aprendizaje auténomo y significativo, y asi, lograr despertar la pasion,
el entusiasmo de los estudiantes para contribuir con sus capacidades y talentos en las
metas de aprendizaje.

Una alternativa seria integrar aspectos de la dinamica del juego en contextos
lidicos que ayuden a potenciar la motivacién de los estudiantes, asi como otros valores
positivos que son usuales en esta estrategia didactica y que se utilizan actualmente para
el aprendizaje. De acuerdo con Area y Gonzalez (2015), hay que evitar que el proceso de
ensefianza-aprendizaje se convierta en algo aburrido o sin interés para los alumnos,
disminuyendo la tasa de desercion y la falta de compromiso en el proceso de ensefianza
debido a que desfavorece la adquisicion de competencias.

Por tanto, se propone transformar las practicas de gamificacion, la cual se basa
en el uso de elementos del disefio de videojuegos en contextos que no son de juego, para
asihacer que un producto, servicio o aplicacion sea mas divertido, atractivo y motivador
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(Deterding, 2012). De esta manera, se relaciona o se articula las estructuras y metodo-
logias propias de los juegos en contextos educativos con el fin de fortalecer habilidades
y comportamientos del proceso de aprendizaje, por ejemplo, abre una nueva via hacia
al aprendizaje basado en proyectos o basado en la resolucion de problemas ABP, dado
que involucra al estudiante en un proyecto complejo y mas cercano a la realidad, en
linea con las necesidades que la sociedad demanda en la actualidad coincidiendo con
contextos especificos.

Las técnicas de gamificacion no solo se aplican en contextos educativos, estas
buenas practicas estan irrumpiendo con fuerza en las organizaciones con el fin de po-
tenciar la motivacién y compromiso de empleados y clientes. Los ambitos de uso van
desde la innovacién, el marketing, la gestién del talento y el aprendizaje, hasta el de-
sarrollo de habitos saludables y responsables. Un ejemplo de ello es Nike y el ejercicio
fisico, mediante su aplicacion Nike+; Volkswagen y su Fun Theory para combatir la
seguridad vial, el sedentarismo o el cambio climatico. Asi mismo, en el mundo de las
dietas, el programa Weight Watchers busca hacer de la pérdida de peso una actividad
mas divertiday llevadera; la consultora Deloitte Touche Tohmatsu Ltda. esta incorpo-
rando elementos de los videojuegos en sus centros de trabajo.

Es importante resaltar que en estas practicas haya una relacion controlada en-
tre los retos que se muestran a los estudiantes y la capacidad de estos para llevarlos a
cabo, pues si un reto es demasiado facil, provocara aburrimiento en el alumno, mientras
que un reto inalcanzable llevaria a la frustracion, concluyendo ambas opciones en una
pérdida de motivacién por el aprendizaje, por lo tanto, las recompensas son un aspecto
muy importante de la gamificacion. Se debe utilizar estrategias de recompensas a fin de
motivar el cumplimiento de los retos o las fases enmarcadas en los proyectos donde se
logre encontrar la pasion del estudiante, profundizar a veces mas alla de los planes de
estudio y que el profesor no tenga miedo a perder el control de la clase.

Zichermann (2004) destaca que los ejercicios que se realizan mediante la ga-
mificacién deben presentar tres niveles: la creacion del juego, lamodificacion del juego
y el analisis de juego que deben estar impregnados de un disefio interactivo. Por tanto,
el profesorado tiene la importante tarea de realizar un analisis y seleccion de aquellas
actividades gamificadas que atiendan a los intereses y necesidades del alumnado dentro
delalabor docente.

Conclusiones

La realidad actual pone en evidencia la crisis del sistema educativo en Colombia que
desde antes de la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991 ya era latente, pero
que ante situaciones de emergencia como la de salud publica producto de la pandemia
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se hace atin mas explicita. En tal sentido, los derechos no se garantizan simplemente
por el hecho de establecerlos en la Constitucién, sino que desde el Estado a través de
la accién gubernamental deben crearse las condiciones para el disfrute efectivo de
estos derechos en condiciones de igualdad y sostenibilidad de las garantias. De ahi
que el Estado colombiano debe seguir trabajando en romper cada vez mas las brechas
existentes en infraestructura, cobertura, calidad educativa, ya que por la pandemia
se evidenci6 como en algunas zonas rurales y urbanas la calidad educativa es abis-
malmente paupérrima.

Aln mas, se evidencia que durante estos 30 afios que cumple la Constitucién
colombiana se puede afirmar que la brecha educativa es cada vez mas amplia, debido
a que la capacitacion y actualizacion docente, los recursos de conectividad y la calidad
educativa no son los mejores fundamentos educativos para que se cumpla a cabalidad
el articulo 67 de la Constitucion Politica del 91 que establece que la educacioén es un ser-
vicio pablico que cumple una funcién social, que busca el acceso al conocimiento, a la
ciencia, alatécnicay alos demas bienesy valores de la cultura, de manera que, al menos
13000 estudiantes han desaparecido del radar del sistema, porque en el confinamiento
no tienen contacto con sus instituciones ni sus profesores. Y obviamente no es un pro-
blema exclusivo de Colombia. La Unesco considera que en total 160 millones de nifios y
jovenes latinoamericanos se quedaron sin clase presencial y tampoco hay certeza sobre
la desercién (Semana, 2020).

Por otra parte, es fundamental comprender que ante la llegada de la Cuarta Re-
volucidn 4.0 industria inteligente, es necesario ir cerrando brechas socioeconémicas y
digitales a fin de integrar de manera 6ptima a las instituciones y comunidades en una
sociedad de conocimiento que no tenga barreras espaciales ni de tiempo ni de acceso, en
donde los nifios y jovenes sin importar su ubicacion geografica ni sus capacidades eco-
némicas tengan posibilidades reales de desarrollar competencias parala viday en donde
tengan libertad de formarse en lo que deseen y no en lo que esté requiriendo el mercado
en ese momento, liberandose de 1a obligacion de estudiar lo que toca, modelandose como
un producto para ser aceptado en la fuerza laboral y esperando que algin dia, cuando
ya tengan cierta estabilidad econdémica puedan cumplir su suefio de estudiar lo que les
produce placer y los hace libres.

Mientras tanto, hay que tener esperanza para superar esta emergencia sanitaria,
para volver a recuperar algo que ninguna estrategia pedagogica puede ofrecer por mas
avance tecnolégico que se tenga, el placer de volver a compartir y sentir acompafiados
por pares como seres sociales. Y que el Estado logre dar cumplimiento a los principios
fundamentales: derechos, garantias y deberes consagrados en la Constitucioén, rom-
piendo las malas miradas y percepciones que la sociedad tiene de manera general sobre
el cumplimiento de sus derechos fundamentales.
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Cabe resaltar que, en la actualidad, los seres humanos estamos inmersos en
una sociedad vertiginosa en la cual se ve afectada por los fenémenos mundiales, entre
ellos, la salud publica, las formas de comunicarnos, la manera de aprender, de acceder
a la informacion, los hechos econémicos de los sectores sociales, la inmigracion de
los individuos, por mencionar solo algunos. Es asi como los procesos sociales con-
temporaneos requieren que las instituciones educativas propongan soluciones que
permitan el desarrollo de capacidades y metodologias diferentes a las tradicionales,
tales como: pensamiento critico, seleccién y procesamiento de informacion, flexibi-
lidad, autoaprendizaje, trabajos en grupos o equipos, entre otras. Las instituciones
de educacion han de ser pioneras en estas nuevas miradas sociales y comunitarias,
asi como en guiar a que la sociedad rompa estereotipos y formas de pensar lineales.

Estas miradas no pueden responder de la manera en que tradicionalmente
el sistema educativo ha asumido los retos que la sociedad le ha impuesto por culpa
de la pandemia que se vive. Se deben plantear o proponer cambios a nivel metodo-
l6gico enfocados en aprendizajes que sean dinamicos, adaptables a los cambios y
transformaciones sociales. Se debe apostar al aprendizaje mediado por el didlogo y
la diversidad como elementos enriquecedores y transformadores de los individuos
para que sean adaptables a multiples contextos sin importar la modalidad presencial,
a distancia o virtual.

Peter Drucker (1992) afirma que, “lo Gnico permanente es el cambio, y en una
comunidad el Gnico activo valido para adaptarse a esto es el conocimiento” (p. 34).
El cual es resultado de un producto social como el aprendizaje, que aumenta su valor
al ser compartido. Desde esta perspectiva, promover que las comunidades locales
y regionales se constituyan en comunidades de aprendizaje contribuye de manera
significativa a la apropiacion social del conocimiento, es decir, se propende fomen-
tar que las comunidades transformen su entorno basado en el conocimiento ya ad-
quirido y a su vez lo potencien mediante estrategias innovadores de apropiacion de
conocimiento.

Parafinalizar, y desde dicha perspectiva, este cambio de enfoque debe orien-
tarse a estrategias de construccion de conocimiento colectivo, en la cual todos los
miembros de una comunidad sean miembros activos de los procesos de apropiacion
de los diferentes saberes. Para lograrlo se propone la construcciéon de comunidades
de aprendizaje que segln sus caracteristicas permiten la apropiacién y construcciéon
social del conocimiento conllevando a un crecimiento colectivo. Es decir, una educa-
cién que integre y dé sentido al intercambio de conocimientos propios de la escue-
la e integre los saberes populares de las comunidades, con aprendizajes basados en
contextos adecuados, de interacciéon con diferentes culturas, bisqueda y manejo de
la informacioén en el sentido que la comunidad sea quien debe ubicar sus intereses y
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desarrollarlo para lograr una apropiacion cognitiva y productiva, que aporte cambios
alas realidades y necesidades de toda la comunidad.
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Introduccion

La reforma constitucional de 1991 trajo consigo importantes cambios en el escenario
juridico colombiano, uno de ellos se encuentra en el articulo 1 en el que se introdujo el
concepto de Estado social de derecho. Al respecto, la Corte Constitucional (Sentencia
T-149, 2002) ha sefialado que otorgarle un caracter social al Estado de derecho en Co-
lombia implica poner en cabeza de las autoridades deberes especificos a favor de deter-
minados grupos y personas que se encuentran en condiciones de debilidad manifiesta.
Ademas, establecer fines sociales del Estado que buscan lograr una serie de objetivos que,
a su vez, permiten la realizacién de los derechos constitucionales y los deberes sociales
de todos los colombianos.

Eneste sentido, ala finalidad social atribuida al Estado colombiano en la Consti-
tucion Politica de 1991, el mismo texto ha establecido que le son inherentes los servicios
publicos, siendo entonces un deber de este, la prestacion eficiente a todos los habitantes
en el territorio nacional. Si bien puede hacerlo directamente, la Constitucién también

*  Profesor de la Escuela de Administracién y Competitividad del Politécnico Grancolombiano. Correo elec-
trénico: ratehortua@poligran.edu.co

**  Abogada de la Universidad Libre. Especialista en Derecho Constitucional de la Pontificia Universidad
Javeriana. Magister en Derecho de la Universidad de los Andes. Correo electrdnico: karolinabaqueropuer-
ta@gmail.com

*%% Estudiante de octavo semestre del programa de Administracion Ptblica del Politécnico Grancolombiano.
Correo electronico: mabolanoss@poligran.edu.co


mailto:karolinabaqueropuerta@gmail.com
mailto:karolinabaqueropuerta@gmail.com
mailto:mabolanos4@poligran.edu.co

Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial

permite que comunidades organizadas o particulares presten estos servicios sin que las
funciones de vigilancia, control y regulacion dejen de estar a cargo del Estado. Se en-
tiende entonces que el constituyente cred un vinculo esencial entre el Estado social de
derechoy la prestacion de los servicios puiblicos (Corte Constitucional, Sentencia T-149,
2002). Bajo la l6gica anterior, y en el marco de la descentralizaciéon administrativa, las
entidades territoriales, principalmente los municipios, son los responsables de garan-
tizar la prestacion de los servicios publicos a sus habitantes.

Con la Ley 100 de 1993 se regula el derecho y servicio publico de la seguridad
social integral y se crea el denominado Sistema de Seguridad Social Integral. Como parte
de este, el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) trae consigo la creacién
de dos regimenes de aseguramiento, el subsidiado y el contributivo. Dado que el acceso
acualquiera de estos dos se basa en la capacidad econdmica de los usuarios, las cifras de
afiliacion constituyen un importante indicador de la situacién econémica y laboral de
los habitantes en el territorio nacional.

Desde su creacion el SGSSS ha estado en constante escrutinio, las distintas pro-
blematicas en términos de acceso a ciertos servicios y las dificultades que enfrentan los
usuarios del sistema ha sido objeto de constantes revisiones. La Corte Constitucional ha
proferido fallos en los que no solo se ha decidido sobre el amparo de los derechos a la
salud y la seguridad social, sino en los que se han dado drdenes a determinadas entidades
sobre aspectos de regulacion y ajustes al sistema.

Mas alla de hacer una revisién sobre estos cambios o analizar la pertinencia del
sistema a lo largo de su vigencia luego de la expedicion de la Constitucion Politica de
1991, el presente trabajo toma como insumo el comportamiento de las afiliaciones en
salud en los regimenes subsidiado y contributivo durante la emergencia sanitaria oca-
sionada por la COVID-19, para obtener una lectura en el acceso al SGSSS.

Ahora bien, con las medidas tomadas por el Gobierno nacional, tales como la
emergencia sanitariay el aislamiento preventivo obligatorio con ocasion de la pandemia,
diversos sectores de la economia se vieron afectados, dentro de ellos el mercado labo-
ral, lo que generd cambios en el aseguramiento a los regimenes en salud. Por lo tanto,
conocer como fue el comportamiento de las afiliaciones a dichos regimenes es un fac-
tor importante para comprender el efecto que ha tenido la contingencia en los ingresos
econdmicos de las personas. A su vez, contar con informacién acerca de los niveles de
contagio, las recuperaciones y fallecimientos a causa del virus, permitira entender qué
zonas del pais han sido mas vulnerables a los efectos de la pandemia.

1. Entre las multiples decisiones de la Corte Constitucional se destaca la Sentencia T-760 de 2008, M. P.: Ma-
nuel José Cepeda, que recoge una serie de casos en los que se presentan ciertas deficiencias estructurales del
sistema y se establecen 6rdenes puntuales para la intervencion de ciertas entidades.
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En este orden de ideas, a través de este trabajo se realiza un analisis de los datos
ofrecidos por la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) realizada por el Departa-
mento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) en 13 ciudades principales de Co-
lombia durante el periodo de enero a marzo de 2020, sobre situacion laboral y afiliacién a
los regimenes del SGSSS. Asi mismo, se estudian los niveles de contagiados, recuperados
y fallecidos por la COVID-19 en las 13 ciudades mencionadas, por el periodo del 6 de
marzo al 31 de julio de 2020, segin la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 en
Colombia del Instituto Nacional de Salud (INS).

La revision de los datos se hace mediante un modelo de efectos fijos de ciudad
y mes para un panel de seccién cruzada repetida. De esta manera, se puede describir lo
sucedido a partir de las cifras obtenidas y el establecimiento de una correlacién positiva
entre afiliacion al SGSSS y el nimero de contagiados, recuperados y fallecidos; y unaco-
rrelacién negativa entre la recepcion de ingresos por algin concepto diferente a trabajo
remunerado y la afectacion de la COVID-19 en los indicadores mencionados.

Paratal efecto, en la primera parte del documento se hace el ejercicio de contex-
tualizar tanto el SGSSS en Colombia como las medidas de contencién del virus tomadas
por el Gobierno nacional. En la siguiente seccién se describen los datos estudiados con
base en la informacién suministrada por la GEIH en materia laboral y de afiliaciones a
los regimenes de salud, y las cifras de contagio, recuperacién y fallecimientos por CO-
VID-19 reportadas por el INS. En la tercera parte se presenta la metodologia usada para
la organizacién y analisis de la informacion. Finalmente, se exponen unas conclusiones.

El Sistema General de Seguridad Social en Salud en Colombia
y la declaracion de emergencia sanitaria por COVID-19

Breve contexto

El articulo 48 de la Constitucion Politica de 1991 le asigna a la seguridad social una doble
connotacion. Por una parte, sefiala que es un servicio piblico obligatorio cuya direccion,
coordinacion y control estd a cargo del Estado y, ademas, establece su garantia como
derecho irrenunciable. En desarrollo de esta norma constitucional la Ley 100 de 1993 cred
el Sistema de Seguridad Social Integral, conformado por los regimenes para pensiones,
salud y riesgos laborales>.

2. Antes denominados “riesgos profesionales”, término que fue cambiado por la Ley 1562 de 2012, “por la cual
se modifica el sistema de riesgos laborales y se dictan otras disposiciones en materia de salud ocupacional”.
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El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) creado por la citada ley, se basa
en un modelo de competencia regulada en el que coexisten actores publicos y privados.
Opera mediante un sistema de aseguramiento que cuenta con dos regimenes, el contri-
butivo y el subsidiado3, cuyo acceso se basa en la capacidad econémica de los usuarios.
Al régimen contributivo pueden acceder las personas que cuentan con ingresos para
realizar aportes al SGSSS. Por su parte, el régimen subsidiado esté previsto para quienes
no cuentan con recursos econémicos para cotizar al sistema o pertenecen a comunidades
o grupos cuya atencion se entiende prioritariat y, por tanto, su afiliacion y el acceso alos
servicios esta a cargo del Estados. La afiliacion al sistema permite acceder a un paquete
de servicios denominado Plan Obligatorio de Salud (POS)°. De esta manera, puede en-
tenderse que la vinculacion laboral, los ingresos que perciba o la ausencia de cualquiera
de estas situaciones, van a ser determinantes para que una persona pueda acceder a
cualquiera de los regimenes mencionados.

La gestion en cuanto a la administracion y aseguramiento para la prestacion de
los servicios de salud esta a cargo de las Empresas Promotoras de Salud (EPS) y la pres-
tacion de los servicios médicos es realizada por Instituciones Prestadoras de Salud (IPS)
que en ambos casos pueden ser puiblicas o privadas. Adicionalmente, al sistema concu-
rren diversos actores que cumplen funciones que involucran la regulacion, el control y
vigilancia de la prestacion del servicio’. Asi mismo, de conformidad con el articulo 175
de la Ley 100 de 1993, la direccion y organizacion de los servicios de salud con el fin de
garantizar la salud publicay la oferta de dichos servicios por instituciones ptblicas, esta
acargo de los departamentos, distritos y municipios.

3. Adicional a estos dos regimenes que hacen parte del Sistema de Seguridad Social Integral creado por la Ley
100, existe cierta poblacién que pertenece a los exceptuados o especiales como es el caso de las Fuerzas Mi-
litares y de Policia, profesores del magisterio, afiliados al sistema de salud de las universidades y servidores
publicos de Ecopetrol. Si bien, salvo el régimen aplicable a la fuerza publica y al presidente de la reptblica, el
Acto Legislativo 01 de 2005 puso fin a tales regimenes, algunos todavia existen.

4. Tal es el caso de las victimas de desplazamiento forzado, comunidades indigenas, desmovilizados del con-
flicto armado, nifios en situacién de abandono a cargo del Instituto de Bienestar Familiar (ICBF), personas
mayores en centros de proteccién, poblacién ROM, entre otras (MinSalud, 2017).

5. La afiliacién a este régimen se da mediante la realizacién de la encuesta del Sistema de Seleccion de Bene-
ficiarios para Programas Sociales (SISBEN), que genera unos puntajes a partir de los cuales se determina
la afiliacion.

6. Uno de los principales factores que ha causado una marcada judicializacién del derecho a la salud en Colom-
bia ha sido la frecuente interposicion de acciones de tutela en las que se solicitan medicamentos, procedi-
mientos y servicios que estan por fuera del POS, y los cuales los usuarios solicitan que les sean suministra-
dos. En estos casos, la Corte Constitucional ha desarrollado en su jurisprudencia unos requisitos para que
proceda la entrega y prestacién de tales servicios con cargo al Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga) (ver
Sentencia T-001 de 2018. M. P.: Cristina Pardo).

7. Entre estas, se encuentran el Ministerio de Salud y Proteccién Social, la Superintendencia de Salud, las enti-
dades territoriales y sus Secretarias de Salud.
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Un avance destacable en materia de salud ha sido en temas de cobertura. Asi pues, segin
cifras del Ministerio de Salud y Proteccién Social (MinSalud, 2020), para septiembre
de 2020, Colombia tenia una cobertura de aseguramiento en salud de 96,99 %. De los
50776 533 habitantes del territorio nacional que registra el DANE, 22 847 651, esto es,
44,99 % hacen parte del régimen contributivo y 24207 977, es decir, 47,67 % estan afi-
liados al régimen subsidiado en salud, por su parte 2194295, lo que equivale a 4,32 %
estan en regimenes especiales o de excepcion.

Las cifras antes sefialadas demuestran una distribucién de lamayoria de los afi-
liados, principalmente entre el régimen contributivoy el subsidiado que hacen parte del
SGSSS creado por la Ley 100 de 1993. Ahora bien, en el caso de los afiliados al régimen
subsidiado se evidencia que este es el porcentaje mas alto en aseguramiento. Tal situa-
cién refleja que un alto nimero de personas en el pais no cuentan con capacidad econé-
mica para acceder al régimen contributivo, lo que puede asociarse a falta de ingresos o a
un vinculo laboral formal que le permitan hacer parte de dicho régimen.

Las declaratorias de emergencia sanitaria y de estado de emergencia
econodmica, social y ecoldgica en Colombia debido a la COVID-19

El 11 de marzo de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) calificé como pan-
demia un brote de enfermedad por coronavirus, COVID-1988. La declaracién de tal
situacion por parte de la Organizacién Internacional implicd la toma de medidas para
contener la propagacion del virus a escala mundial. En Colombia, el Ministerio de Sa-
lud y Proteccién Social, mediante la Resolucién 380 del 10 de marzo de 2020 ordend
medidas de aislamiento y cuarentena para las personas que ingresaran al pais pro-
venientes de la Republica Popular China, Italia, Francia y Espafia. Asi mismo, asignd
competencias al Instituto Nacional de Salud (INS) respecto de la practica de pruebas del
virus; a las Direcciones Territoriales de Salud o Secretarias de Salud departamentales y
distritales en varias materias, y especialmente en el seguimiento epidemiolégico de las
personas provenientes de los paises antes citados; y controles en asuntos migratorios
a Migracion Colombia.

Solo dos dias después, la mencionada entidad ministerial en virtud de lo dis-
puesto en el articulo 69 de la Ley 1753 de 2015 declaré mediante la Resolucion 385 del
12 de marzo de 202099 el estado de emergencia sanitaria en el pais por causa del co-
ronavirus COVID-19 hasta el 30 de mayo de 2020. A través de este acto administrativo,

8. El Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola (2020) define el término pandemia
como: “Enfermedad epidémica que se extiende a muchos paises o que ataca a casi todos los individuos de
una localidad o regién”.

9. Estaresolucion fue modificada por las Resoluciones 407y 450 del 13y 17 de marzo de 2020 respectivamente.
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el ministerio ordend ciertas medidas sanitarias tendientes a impedir la propagacién de
la COVID-19 y la mitigacién de sus efectos, lo que implicaba entre otras cosas evitar las
aglomeraciones, establecer practicas de higiene, restricciones en el transporte maritimo
y medidas para la afiliacién oficiosa al SGSSS.

Aunado a la emergencia sanitaria, el 17 de marzo de 2020 con el Decreto 417, el
presidente de la repiblica con la firma de todos sus ministros declard por el término de
30 dias calendario el estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el terri-
torio nacional, el cual constituye un estado de excepcion de acuerdo con el articulo 215 de
la Constitucion Politica. En virtud de dicha declaratoria el Gobierno nacional expidié mas
de 70 decretos legislativos, esto es, decretos con fuerza material de ley sobre asuntos
laborales, tributarios, civiles y comerciales para afrontar la crisis generada con ocasion
dela propagacién de la COVID-19. Al término de la vigencia del Decreto 417 el presidente
de la republica decidi6 no prorrogar el estado de emergencia econdmica, social y ecol6-
gica®y, por tanto, este se mantuvo hasta el 16 de abril de 2020. Sin embargo, mediante
el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020 declaré nuevamente el estado de excepcion por un
periodo de 30 dias calendario.

Por suparte, dadalanecesidad de dar continuidad a las medidas para evitar la pro-
pagacion del virus, el Ministerio de Salud y Proteccion Social decidié prorrogar hasta el 31
de agosto de 2020 la emergencia sanitaria, a través de la Resolucion 844 del 26 de mayo del
mismo afio™. Tal emergencia fue extendida por la Resolucién 1462 del 25 de agosto, hasta
el 30 de noviembre de 2020, por lo que, a la fecha se encuentra vigente.

Una de las medidas que se pueden destacar en aras de contener la propagacion del
virus fue el aislamiento preventivo obligatorio, el cual estuvo vigente en Colombia desde
el 25 de marzo hasta el 1 de septiembre de 2020 y limito totalmente la libertad de circu-
lacion de las personas en todo el territorio nacional, salvo una serie de excepciones para
actividades especificas que se fueron ampliando gradualmente®. Posteriormente, inici el
denominado aislamiento selectivo con distanciamiento individual responsable.

La marcada restriccion a la movilidad y el nimero limitado de actividades que
de manera excepcional estaban permitidas generd el cese en las labores de muchos sec-
tores econdmicos y por tanto un efecto en la situacion econémica de un gran ntimero de

10. Téngase en cuenta que, de acuerdo con el articulo 215 de la Constitucién Politica, el presidente puede decla-
rar el estado emergencia econdémica, social y ecoldgica por periodos de 30 dias que no podran exceder los 90
dias en el afio calendario.

11. Estaresolucion ademas modifica la Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 modificada a su vez por la Re-
solucién 407 y 1a 450 del 13 y 17 de marzo de 2020 respectivamente.

12. Las excepciones se referian a actividades puntuales importantes y necesarias para la garantia en el acceso
y satisfaccion de derechos y ciertos servicios. En principio, el Decreto 457 del 22 de marzo con el que inicié
el aislamiento preventivo obligatorio establecia entre otras medidas 34 excepciones. Sin embargo, estas
fueron aumentando a medida que se fue extendiendo dicho aislamiento, hasta llegar a 44 establecidas en el
Decreto 1076 del 28 de julio de 2020, Gltimo en ordenar la medida hasta el 1 de septiembre de 2020.

173



Ie)

174

30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

personas. Tal situacion puede evidenciarse desde el inicio del aislamiento preventivo
obligatorio, asi, por ejemplo, la GEIH indic6 que durante la primera semana del aislamien-
to preventivo obligatorio decretado por el gobierno se generd un aumento de 12,6 % en la
tasa de desempleo (Lamprea-Barragan et al., 2020).

La situacion de acceso salud y trabajo
en la emergencia sanitaria causada por la COVID-19

Para el desarrollo del capitulo se tuvo como base los datos suministrados por la GEIH
realizada por el DANE. Mediante dicha encuesta el DANE realiza una investigacion con-
tinda aplicada en todo el territorio nacional, en la que brinda informacién basica sobre el
tamario de la fuerza laboral del pais (empleo, desempleo e inactividad); caracteriza a las
personas de acuerdo con su sexo, edad, parentesco con el jefe del hogar, nivel educativo,
la afiliacién al sistema de seguridad social en salud, entre otros; y estima los principales
indicadores del mercado laboral colombiano (DANE, 2020).

Asi mismo, se utilizo6 la Codificacion de la Division Politico-Administrativa de
Colombia (Divipola) disefiada por el DANE. Esta es una nomenclatura estandarizada
que identifica entidades territoriales (departamentos, distritos y municipios), asi como
areas no municipalizadas y centros poblados, a través de un cédigo numeérico tinico asig-
nado a cada una de estas unidades territoriales (DANE, 2020).

Eltercer instrumento que se tomo para larealizacion del estudio es labase de da-
tos de Casos Positivos de COVID-19 en Colombia del INS, la cual suministra informacién
sobre los contagios, recuperados y fallecidos por COVID-19 en las ciudades de Colombia.

Descripcion del contexto

El andlisis se realiz6é tomando los datos obtenidos por el DANE a través de la GEIH
durante el periodo de enero a julio de 2020 en 13 ciudades capitales de departamento en
Colombia®. La encuesta ofrece informacion muy amplia en términos de variables, lo que
aumenta el nivel de confiabilidad en los resultados obtenidos, tanto a nivel descriptivo
como inferencial. A continuacién, se resume el nimero de observaciones de la muestra
por ciudad de la base de datos:

Barranquilla BogotaD.C. Bucaramanga Cali Cartagena Ciicuta
21664 ‘ 19 348 ‘ 14331 ‘ 15769 ‘ 16 335 ‘ 15191

Ibagué Manizales  Medellin Monteria Pasto Pereira Villavicencio
13101 ‘15 208 ‘22 253 ‘14 228 ‘12 660 ‘12 218 ‘14 412

13. Estasciudades son: Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali, Cartagena, Clcuta, Ibagué, Manizales, Mede-
1lin, Monteria, Pasto, Pereira y Villavicencio.
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A suvez, las cifras de contagiados, recuperados y fallecidos por COVID-19 que se toma-
ron de labase de datos de Casos Positivos de COVID-19 en Colombia del INS, correspon-
den al periodo comprendido entre el 6 de marzo y el 31 de julio 2020 y se seleccionaron
las 13 ciudades analizadas en la GEIH.

Estadisticas descriptivas

Elanalisis se realiza empleando gréficos por ciudades en los que se toman como base tres
grupos de datos asociados con: a) informacién laboral y otras fuentes de ingresos; b) in-
formacion sobre acceso al Sistema General de Seguridad Social en Salud; y c) indicadores
sobre contagiados, recuperados y fallecidos por COVID-19. De esta manera, se obtienen
tres grandes ejes de analisis a partir de los cuales se puede: (i) constatar el origen de
los ingresos de la poblacion consultada en las 13 ciudades seleccionadas; (ii) observar
como fue el comportamiento de las afiliaciones a los dos regimenes del SGSSS durante
el periodo comprendido entre los meses de enero a julio de 2020, v, (iii) lograr una mejor
comprension sobre la relacion entre el origen de ingresos, la situacién de aseguramiento
en salud y los niveles de contagio, recuperaciones y fallecimientos a causa del virus.

Informacion laboral y otras fuentes de ingresos.
Figura 1. Porcentaje de personas entre 18 y 62 afios que manifestaron haber percibido un ingreso
una semana antes de la encuesta

W Trabajé y le pagaron I Recibi6 algiin ingreso Trabajé y no le pagaron

Porcentaje (x100)

Clcuta
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Medellin
Manizales
Ibagué
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]
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<
8o
]
8
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<
o

Barranquilla
Monteria
Bucaramanga
Bogotd. D.C.

Villavicencio

Fuente: elaboracion propia con informacion de la GEIH. El grdfico presenta el porcentaje de la poblacion de las
13 ciudades que realizaron alguna actividad o percibieron algtin ingreso una semana antes a la realizacién de la
encuesta. Las tres alternativas son porcentajes de personas que: 1. Trabajaron y les pagaron, es decir, realizaron
la semana inmediatamente anterior a la encuesta alguna actividad paga por una hora o mds. 2. Recibieron algtin
ingreso, es decir, pese a que no trabajaron en la semana inmediatamente anterior a la encuesta, por una hora o mds
en forma remunerada, obtuvieron ingresos durante esa semana por algtin negocio o fuente similar. 3. Trabajaron
y no les pagaron, es decir, trabajaron la semana anterior a la realizacion de la encuesta por una hora o mds y no
recibieron remuneracion. El periodo examinado abarca del 1 de enero al 31 de julio de 2020.
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Figura 2. Porcentaje de personas entre 18 y 62 afios que buscaron trabajo o que desean encontrar uno
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Fuente: elaboracion propia con informacién de la GEIH. El grdfico presenta porcentaje de personas que manifesta-
ron haber realizado alguna accién para conseguir trabajo 4 semanas antes del desarrollo de la encuesta y aquellas
que, en todo caso, manifestaron que quieren conseguir un trabajo o crear un negocio. El periodo examinado abarca
del 1 de enero al 31 de julio de 202o0.

La figura 1 permite observar la situacion de las 13 ciudades en términos de ingresos perci-
bidos y relacion laboral. En el caso de actividades pagas realizadas por los encuestados en la
semana anterior al sondeo, se encuentra que los porcentajes son bajos, lo que puede indicar
que los niveles de formalidad laboral en general, en las ciudades consultadas son débiles. Se
destacan ciudades como Barranquilla y Bucaramanga donde los encuestados manifestaron
que solo el 13% y 9 % respectivamente realizaron un trabajo pago la semana antes del desa-
rrollo de la encuesta. Esta observacion conlleva la inquietud sobre la informalidad laboral de
la poblacién, lo que concuerda con estudios recientes sobre la debilidad del mercado laboral
(Zambrano y Arboleda, 2020).

Adicionalmente, tanto en Barranquilla como en Bucaramanga 20 % de la poblacién
encuestada manifesto percibir un ingreso originado en un negocio u otro concepto diferente
aactividad paga. También, sobre las dos ciudades en menci6n, se observa que el porcentaje de
poblacién que manifiesta haber realizado un trabajo una semana antes de la encuesta y no ha-
ber recibido pago por tal concepto es considerable. En ambos casos, el 3 % afirma haber sufrido
esa situacion y tienen los porcentajes mas altos comparados con otras ciudades. Por su parte,
en Monteria, que es la ciudad mas pequefia de la muestra, se observan indicadores similares
en la actividad laboral: 11 % manifesté haber recibido algtin ingreso por actividad diferente al
trabajo remunerado, 10 % por trabajo remunerado y 2 % en trabajo realizado y no pagado. Todo
lo anterior, una semana antes de la realizacién de la encuesta como se sefiald antes.
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En Bogot4, la ciudad més grande de la muestra, seguida por Medellin, se eviden-
cia que 17 % y 15 % de la poblacion sefald recibir ingresos por algin negocio diferente
al trabajo remunerado por un empleador, respectivamente. En Bogota 9 % manifest6
recibir ingresos por un trabajo remunerado y solamente 1% respondi6 haber trabajado
yno recibir pago. Medellin se comporta de forma muy similar al reportar que 8 % recibid
ingresos por trabajo remunerado y 1% afirmaron haber trabajado y no haber recibido
ninguna remuneracién (figura1). Dadas las caracteristicas demograficas de estas ciuda-
des, estas cifras seran relevantes para tener una mejor comprension del comportamiento
del aseguramiento en salud durante la emergencia sanitaria en el periodo analizado.

Los resultados de la figura 2 contribuyen a observar la situacién de empleo de las
13 ciudades. El hecho de que una persona se encuentre buscando trabajo sugiere que no
cuenta con un vinculo laboral actualmente, quiere cambiar el que tiene o busca ingresos
adicionales. Cuantas mas personas manifiesten querer un trabajo o instalar un negocio
se espera que mas personas se encuentran desempleadas o con ingresos insuficientes.

Ahora bien, en la figura 3 el porcentaje mas alto de personas (38,5 %) que ma-
nifiestan haber buscado trabajo 4 semanas antes de la realizacion de la encuesta se
encuentra en Barranquilla, y 26,4 % afirman querer trabajar o crear un negocio. Los
resultados para Monteria son similares, 37 % buscando trabajo y 29,8 % que quisieran
trabajar o crear un negocio. Finalmente, en Bogota, 30,6 % sefialaron estar buscando
trabajoy 34,2 % quisieran trabajar o crear un negocio.

Informacion sobre el acceso al Sistema General de Seguridad Social en Salud.
Figura 3. Porcentaje de personas en régimen contributivo y subsidiado de salud por ciudad

Regimen de salud B Contributivo I Subsidiado
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Ibagué
Pereira
Villavicencio
Pasto
Barranquilla
Cartagena
Clcuta
Monteria

Bogota. D.C.
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Fuente: elaboracién propia con informacién de la GEIH. El grdfico presenta el estado de afiliacion a los regimenes
contributivo y subsidiado en porcentaje de personas para cada una de las 13 ciudades. El periodo examinado abar-
ca del 1 de enero al 31 de julio de 2020.
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Figura 4. Tendencia mensual del porcentaje de personas en régimen contributivo y subsidiado
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la GEIH. El gréafico presenta la evolucion mensual del por-
centaje de personas afiliadas a los regimenes contributivo y subsidiado para las 13 ciudades analizadas. Los
meses se encuentran en el eje de las abscisas representados numéricamente (1: enero, 2: marzo y de esa
manera hasta 7: julio). El periodo examinado abarca del 1 de enero al 31 de julio de 2020.

Sibien la cobertura del aseguramiento en salud ha tenido importantes progre-
S0S1414, las diferencias entre los porcentajes de usuarios afiliados a uno u otro régi-
men pueden ser un importante indicador en términos de empleabilidad, generacién de
ingresos y, por tanto, capacidad econémica o falta de esta, para aportar al SGSSS. Asi
mismo, es necesario partir del hecho de que, segiin MinSalud (2020) para septiembre
de 2020 el mayor ntimero de afiliados en el orden nacional lo tenia el régimen subsi-
diado con 24207 977, esto es, 47,67 %, lo que permite tener una comprension inicial
de los niveles de aseguramiento en salud del pafs.

La situacion antes planteada puede explicarse con mayor detalle en las 13 ciu-
dades encuestadas, a partir de la figura 4. En este se refleja el comportamiento de las
afiliaciones en los regimenes subsidiado y contributivo de salud por meses en el perio-
do de enero a julio de 2020 en las 13 ciudades que hacen parte de la GEIH, siendo no-
torio el aumento en el régimen subsidiado y el correlativo descenso en el contributivo
hacia mediados del mes de marzo, lo que guarda estrecha relacion con la declaratoria
de emergencia sanitaria y el posterior confinamiento obligatorio descrito al inicio del
presente documento.

14. Como se indic6 al inicio del texto, de acuerdo con la informacién del Ministerio de Salud y Proteccién So-
cial, con corte a septiembre de 2020 el porcentaje de cobertura en aseguramiento en salud en el pais es de
96,99 % (MinSalud, 2020).
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Sin embargo, en los meses de enero y febrero previos al aislamiento, ya se observaba un
deterioro de la afiliacién al régimen contributivo, que puede estar relacionado con la ten-
dencia al incremento del desempleo (Becerra et al., 2020). Tal tendencia se mantiene al-
rededor del 56 % de afiliacion desde mediados de marzo y, al menos, hasta el 31 de julio
de 2020, lo que representa una caida de casi 5 puntos porcentuales (pp.) en afiliacion al
compararlo con enero del mismo afio. Por otra parte, la afiliacion en el régimen subsidiado
aumento en cerca de 4 pp. ascendiendo de 38,9 % en enero hasta 43,6 % en mayo'y, a partir
de alli, se mantiene en esa proporcion hasta el final del periodo de estudio.

Asimismo, de acuerdo con la citada grafica, pese a la sefialada disminucién de las
afiliaciones en el régimen contributivo en las 13 ciudades, este mantuvo durante todo el
periodo analizado un mayor ntimero de afiliados en relacion con el subsidiado. Al respecto,
la figura 3 también da cuenta de esta situacion, pues muestra que, en 8 ciudades1515 de
las 13 consultadas los porcentajes de afiliacion al régimen contributivo estan por encima
de 50 %. Esto puede indicar que en estas ciudades principales se concentra un importante
grupo de afiliados en el régimen contributivo en comparacién con otras zonas del pafs.

Ahora, en el andlisis por ciudad dentro del periodo y grupo estudiado, se observa
que algunas de las ciudades mas pequefias y de las que puede esperarse una economia mas
reducida en comparacion con Bogotd, Medellin y Barranquilla, tienen un bajo grado de
personas afiliadas al régimen contributivo en salud y uno muy alto en el subsidiado. Tal
es el caso de Monteria (figura 3) en donde se encuentra que 64 % de la poblacién esta en
régimen subsidiado y 36 % en contributivo.

Por su parte, en ciudades con mayor poblaciéon y economia mas robusta se espe-
raria que los porcentajes de afiliacién al régimen contributivo fueran mayores, lo cual en
efecto ocurre por ejemplo en Bogota, Medellin y Cali. No obstante, en el caso de Barran-
quilla, que es una ciudad principal con un importante nimero de habitantes, se encuentra
que 54 % de personas estan afiliadas al régimen subsidiado y 46 % en contributivo, cifras
que pueden estar relacionadas con falta de empleo o ingresos que impiden acceder al ase-
guramiento en salud en este tltimo régimen. A continuacion, se presenta la poblacion de
las ciudades de la muestra para 2020:

Barranquilla BogotaD.C. Bucaramanga Cali Cartagena Cucuta

1239 804 8380 801 528 572 2496346 |1057767 680765
Ibagué Manizales  Medellin Monteria Pasto Pereira Villavicencio
579 803 402 646 2569 007 471867 465148 481129 538 527

15. Bogota, Manizales, Medellin, Cali, Bucaramanga, Ibagué, Pereira y Villavicencio.

179



@ 30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

Figura 5. Evolucion mensual de la proporcién de personas en régimen contributivo y subsidiado
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Fuente: elaboracidn propia con informacién de la GIEH. El grdfico presenta el porcentaje de afiliacién mensual a los regi-
menes contributivo y subsidiado en Bogotd. El periodo examinado abarca del 1 de enero al 31 de julio de 2020.

Figura 6. Evolucion mensual de la proporcién de personas en régimen contributivo y subsidiado
en Barranquilla
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Fuente: elaboracién propia con informacién de la GEIH. El grdfico presenta el porcentaje de afiliacién mensual a
los regimenes contributivo y subsidiado en Barranquilla. El periodo examinado abarca del 1 de enero al 31 de julio
de 2020.
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Figura 7. Evoluciéon mensual de la proporcion de personas en régimen contributivo y subsidiado
en Medellin
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Fuente: elaboracién propia con informacién de la GEIH. El grdfico presenta el porcentaje de afiliacion mensual a los
regimenes contributivo y subsidiado en Medellin. El periodo examinado abarca del 1 de enero al 31 de julio de 2020.

Figura 8. Evolucién mensual de la proporcion de personas en régimen contributivo y subsidiado
en Monteria
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la GEIH. El grdfico presenta el porcentaje de afiliacion mensual a los
regimenes contributivo y subsidiado en Monteria. El periodo examinado abarca del 1 de enero al 31 de julio de 2020.
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Las figuras 5, 6, 7y 8 muestran de forma pormenorizada el comportamiento
de las afiliaciones a los dos regimenes del SGSSS en Bogota, Barranquilla, Medellin
y Monteria respectivamente. Un analisis inicial de las tres primeras ciudades, esto
es, Bogotd, Barranquilla y Medellin que son ciudades principales en el pais y con un
numero considerable de habitantes, evidencia que Barranquilla tiene unos cambios
relevantes en las afiliaciones, que se destacan respecto de las otras dos. En cuanto a
las afiliaciones al régimen contributivo en salud, mientras Bogota (figura 6) pas6 del
81% de afiliados en el régimen contributivo al 78 % en marzo, lo que coincide con la
emergenciay aislamiento preventivo obligatorio, en Barranquilla (figura 5) las afilia-
ciones a este régimen para ese mismo mes pasaron de 47,6 a 40,9 %. Por su parte, en
Medellin (figura 7) el descenso en el mismo periodo (marzo) fue similar al de Bogota,
esto es, de 3 %, ya que las cifras para la capital de Antioquia fueron de 76 % a 73 %. Es
importante sefialar que estas variaciones conllevan un correlativo incremento en las
afiliaciones al régimen subsidiado.

A partir de lo anterior se evidencia que las afiliaciones a los dos regimenes de
SGSSS tuvieron variaciones que coinciden con la declaratoria de emergencia sanitaria
yla orden de aislamiento preventivo obligatorio. Adicionalmente, de las tres ciudades
comparadas se encuentra que Bogota y Medellin tienen unos porcentajes de afiliacion
al régimen contributivo por encima de 70 % (que se mantienen en el periodo de enero
a julio) respecto del régimen subsidiado. Pero en el caso de Barranquilla es destaca-
ble que en enero los porcentajes de afiliacién al régimen contributivo, aunque muy
cercanos, eran superiores a los del régimen subsidiado (50,9 % y 49,0 % respectiva-
mente), situacién que da un giro en febrero, mes en el cual las afiliaciones al régimen
contributivo descienden y aumentan las del subsidiado (47,6 % y 52,4 % respectiva-
mente), circunstancia que se acenttia notablemente en marzo, como ya se explicé. En
julio, altimo mes del estudio, las afiliaciones al régimen contributivo en Barranquilla
seguian siendo inferiores, 44,5 %, respecto del subsidiado que tenia 55,5 %.

En el caso de Monteria, la ciudad mas pequefia en comparacion con las tres
antes analizadas, las cifras de afiliados al régimen subsidiado son marcadamente su-
periores a las del contributivo en el mes de enero (62,4 % y 37,6 % respectivamente).
No obstante, la diferencia en los porcentajes se amplia en febrero (64,8 % subsidiado y
35,2 % contributivo) y en marzo (69,5 % subsidiado y 30,5 % contributivo). Se resalta
una mejoria en el ntimero de afiliados al régimen contributivo en el mes de mayo que
se mantiene en julio, cuyos porcentajes de afiliacién para el régimen contributivo son
37,5 % y subsidiado 62,5 %.
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Indicadores sobre contagiados, recuperadosy fallecidos por COVID-19. Gréficos
de total de contagiados entre el 6 de marzo y el 31 de julio de 2020 por ciudad.

Figura 9. Cantidad de contagios y recuperaciones por COVID-19 por ciudad para las 13 ciudades
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Fuente: elaboracién propia con informacion de la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 del INS. El grdfico
presenta el niimero de personas contagiadas y recuperadas de las 13 ciudades. El periodo examinado abarca del 6
de marzo al 31 de julio de 2020.

Figura 10. Evolucién mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas en las 13 ciudades
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Fuente: elaboracidn propia con informacion de la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 del INS. El grdfico
presenta la evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas de las 13 ciudades. El periodo exa-
minado abarca del 6 de marzo al 31 de julio de 2020.
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La figura 9 ofrece un panorama general del nimero de contagiados y recupera-
dos por COVID-19 en las 13 ciudades en que se practico la encuesta durante el periodo
del 6 de marzo al 31 de julio de 2020. En este se observa que la ciudad con mayor niimero
de contagios es Bogota, cuya cifra es superior al resto de las ciudades, de hecho, triplica
a Barranquilla que es la segunda en cantidad de contagios. En cuanto a Barranquilla,
su lugar en la figura evidencia que hubo un impacto significativo en los contagios en la
ciudad, en comparacion con ciudades como Medellin y Cali.

Figura 11. Evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas en Bogota
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 del INS.
El grafico presenta la evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas de Bogota. El
periodo examinado abarca del 6 de marzo al 31 de julio de 2020.

Figura 12. Evolucién mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas en Barranquilla
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 del INS. El grdfico
presenta la evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas de Barranquilla. El periodo exami-
nado abarca del 6 de marzo al 31 de julio de 2020.
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La figura 11 indica que en Bogota entre junio y julio el nivel de contagiados y
recuperados tiene un ascenso notorio, y las cifras de fallecidos se elevan en julio. Al
observar la evolucion de contagiados y recuperados en Barranquilla (figura 12), se
encuentran que los niveles aumentan considerablemente entre junio y julio, y en el
caso de los fallecidos, la mayor cantidad se registra en junio (764) y disminuye un
poco en julio (627).

Si se compara la situacion de Barranquilla (figura 12) con la de Medellin (fi-
gura 13), se encuentra que la capital de Antioquia mantuvo unos niveles de contagio
inferiores a los de Barranquilla entre mayo y junio. Sin embargo, entre junio y julio
hay un aumento notable. Puede sefialarse que el incremento de estos casos se da mas
temprano y de manera mas exponencial en Barranquilla (mayo) que en Medellin (ju-
nio). Sucede algo similar con la cantidad de fallecidos, pues el nimero de decesos en
junio y julio en Barranquilla (764 y 627 personas respectivamente) es notoriamente
superior que en Medellin (33 y 463 fallecidos respectivamente).

La relacion de datos explicada sugiere un particular impacto en cantidad de
contagios y fallecimientos en Barranquilla. Asi mismo, como se explicé en la seccién
anterior, se encuentra un efecto bastante notorio en las afiliaciones a los regimenes en
salud, lo cual puede ser un indicador de los cambios generados a partir de la emergen-
cia sanitaria declaraday el aislamiento preventivo obligatorio (marzo) en la situacién
laboral y recepcion de ingresos en distintos sectores de la poblacién de esa ciudad.

Figura 13. Evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas en Medellin

Estados @ Contagiados Recuperados @ Fallecidos

Fuente: elaboracidn propia con informacion de la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 del INS. El grdfico
presenta la evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas de Medellin El periodo examinado
abarca del 6 de marzo al 31 de julio de 202o0.
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Figura 14. Evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas en Monteria
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Fuente: elaboracién propia con informacion de la base de datos de Casos Positivos de COVID-19 del INS. El graftco
presenta la evolucion mensual de personas contagiadas, recuperadas y fallecidas de Monteria. El periodo exami-
nado abarca del 6 de marzo al 31 de julio de 2020.

Finalmente, en la ciudad de Monteria (figura 14) el panorama es un poco dife-
rente en cuanto a contagios y recuperados, pues sus niveles son bajos en comparacién
con las tres ciudades antes observadas. El pico de contagios se da entre junio y julio. No
obstante, respecto a los fallecimientos, se encuentra que, entre junio y julio los decesos
en Monteria (303 y 474 respectivamente) superan los de Medellin (33 y 463 respecti-
vamente). Llama la atencién que, pese a que Medellin tiene unas cifras de contagio y
poblacion superiores a las de Monteria, esta tltima supera a la capital de Antioquia en
fallecimientos en el lapso sefialado.

Metodologia del analisis

Para definir si existe relacion entre los contagios y fallecidos con las variables de ingresos
y afiliacién en salud se emplea una aproximacion cuantitativa de minimos cuadrados
agrupados con los datos de seccion cruzada repetida construidos a partir de la infor-
macién del INS, la GEIH y la Divipola (Alvarez et al., 2013). Adicionalmente, las variables
explicativas son, en sumayoria, binarias, lo que permite que su interpretacion se realice
en cambios marginales en puntos porcentuales.

A continuacioén, se presentan dos modelos que se realizan para el conjunto de las
13 ciudades de lamuestray especificamente para Bogota, Barranquilla, Medellin y Mon-
teria. En cada uno de estos modelos se modifica la variable dependiente y se conservan
las variables independientes.



Pensar la Constitucion de 1991 en perspectiva multisectorial

El modelo de minimos cuadrados agrupados (MCA) es el siguiente:
th:ﬁ 0+/3 1 P it+/3 ZQit+ﬁ 3 Rit+ 8Xit+ eit Y. TO1E,

Donde, Y, es la tasa de mortalidad cruda (TMC) por COVID-19 en el drea i en el
mes t. Esta consiste en el nimero de fallecidos por dicha condicién por cada 100 000 ha-
bitantes en un area y tiempo especifico (OMS, 2020); P, es una dummy que toma valor
de 1siel encuestado es de sexo masculino en el drea i en el mes ty 0 de lo contrario; Q,
es la edad en afios del encuestado en el area i en el mes t; R, es una dummy que toma el
valor de 1 cuando la persona indica que recibi6 algtn ingreso por negocio o trabajo di-
ferente al remunerado una semana antes de la realizacion de la encuesta en el area i en
el mes ty o0 de lo contrario; X, es una dummy que toma el valor de 1 cuando la persona
indica que cotiza pension en el 4reaien el mes ty 0 delo contrario; 6, es una dummy de
control sobre informacién educativa que tomael valor de1siel encuestado se encuentra
estudiando (en niveles primaria, secundaria o superior) en el reaien el mesty o delo
contrario;Y, son los afios de educacion aprobados por el encuestado en laareaien el mes
t; p,esla poblac1on total correspondiente al areai; y € es el termino de error del modelo.

Para el modelo (2) la variable dependiente se cambia por la tasa de incidencia de
COVID-19 por cada 100 000 habitantes. Esta se interpreta como la probabilidad de pasar de
no estar contagiado a estarlo por cada 100 000 habitantes en un area y momento especifico.

Tabla 1. Efecto de los ingresos recibidos en la semana anterior a la encuesta sobre la TMC

Variable dependiente: tasa de mortalidad cruda por cada 100 000 habitantes

13 ciudades (1) | Bogota(2) |Barranquilla(3)| Medellin (4) | Monteria (5)
Masculino 0,013 -0,000 -0,000 0,012 -0,047
(0,006) (0,000) (0,000) (0,018) (0,031)
Edad 0,0004" 0,000 0,000 0,0001 0,0004
(0,0002) (0,000) (0,000) (0,001) (0,001)
Recibi6 ingresos -0,048™" -0,000 -0,000 -0,204™" -0,267""
la semana pasada (0,010) (0,000) (0,000) (0,029) (0,054)
Cotizante de -0,002 -0,000 0,000 -0,001 0,072"
pension (0,007) (0,000) (0,000) (0,021) (0,038)
Esta estudiando 0,004 0,000 0,000 -0,023 0,033
(0,010) (0,000) (0,000) (0,030) (0,049)
Anos de estudio -0,0001 -0,000 -0,000 0,001 0,002
(0,001) (0,000) (0,000) (0,002) (0,004)
Poblacion total 0,00000*"*
(0,000)
Observaciones 22,479 2,696 1,701 2,982 934
R2 0,103 0,020 0,032
Ajustado R? 0,103 0,018 0,025
- 368.625" 1.550 0.652 0.874"" 5.068"
£ fstadistico Woh | ey | @f=61604) | (df=6;2975)| (df=6;927)
Regresion de minimos cuadrados agrupados con datos panel de seccidn cruzada repetida.
Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
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Los resultados en la tabla 1 sugieren que, para las 13 ciudades, a mayor cantidad
de hombres en la poblacién examinada se genera un incremento de la TCM. Esto tiene
consistencia con recientes publicaciones que indican que pertenecer al sexo masculino
es un factor de riesgo en términos de mortalidad por COVID-19 (Griffith et al., 2020). El
resultado mas sobresaliente del analisis para las 13 ciudades de la muestra se observa al
evaluar el efecto de la recepcion de ingresos por trabajo, negocios y motivo diferente a
trabajo remunerado, pues el incremento de la cantidad de personas que perciben algin
ingreso disminuye la TMC por COVID-19 y es significativo al 1%, conservando todo lo
demas constante.

Al tratar de observar el origen de esta correlacion entre el aumento de la cantidad
de personas que reciben algtin ingreso (por negocio, trabajo o motivo diferente a trabajo
remunerado) y descenso de fallecimientos por la COVID-19 en las 4 ciudades que se han
analizado a lo largo de este estudio, se encuentra que este efecto no se presenta en Bo-
gotd y Barranquilla (v el signo se conserva negativo), pero si, claramente en Medellin y
Monteria. Especificamente en Medellin el incremento en 5 pp. de personas que perciben
algtn ingreso (por motivo diferente a trabajo remunerado) disminuye los fallecimientos
en 1persona por cada 100 000 habitantes por cuenta de la COVID-19. En Monteria es ain
mas fuerte el efecto de las variaciones de ese tipo de ingresos sobre la TMC, pues con
solo incrementar en 3,7 pp. la cantidad de las personas que reciben algin ingreso fuera
del correspondiente al trabajo remunerado, se genera un fallecimiento menos por cada
100 000 habitantes. Esta informacién resulta de gran importancia a la hora de adoptar
medidas de politica pablica para contrarrestar la mortalidad por el nuevo coronavirus,
teniendo en cuenta que tales acciones pueden enfocarse en propiciar la generacién de
ingresos a las personas.
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Tabla 2. Efecto de los ingresos recibidos en la semana anterior a la encuesta sobre la TI

Variable dependiente: tasa de incidencia por cada 100 000 habitantes
13 ciudades Bogota Barranquilla Medellin Monteria

Masculino 0,00002 -0,000 -0,000 0,012 -0,047

(0,002) (0,000) (0,000) (0,018) (0,031)
Edad 0,0001 0,000 0,000 0,0001 0,0004

(0,0001) (0,000) (0,000) (0,001) (0,001)
Recibi6 ingresos -0,035%%* -0,000 -0,000 -0,204%*** -0,267%**
la semana pasada (0,004) (0,000) (0,000) (0,029) (0,054)
Cotizante de 0,002 -0,000 0,000 -0,001 0,072%
pension (0,003) (0,000) (0,000) (0,021) (0,038)
Esta estudiando 0,006 0,000 0,000 -0,023 0,033

(0,004) (0,000) (0,000) (0,030) (0,049)
Afios de estudio 0,001%* -0,000 -0,000 0,001 0,002

(0,0003) (0,000) (0,000) (0,002) (0,004)
Poblacion total 0,000%**

(0,000)
Observaciones 22,479 2,696 1,701 2,982 934
R2 0,015 0,020 0,032
Ajustado R2 0,015 0,018 0,025

koK sk kkok koK k
FRstadistico | (12773000 (ar -6, 2689) | (df = 61604) | (db= G52975) | (dF=6:927)
Regresion de minimos cuadrados agrupados con datos panel de seccion cruzada repetida.
Significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Losresultados obtenidos en la tabla 2 para la tasa de incidencia por cada 100 000

habitantes (TI), muestran congruencia con las correlaciones obtenidas en la tabla 1 para
la TMC. La T1I se interpreta como el riesgo de pasar de estar sano a estar enfermo por
el nuevo coronavirus. Las magnitudes y signos de los coeficientes obtenidos también
conservan coherencia tanto para las 13 ciudades como para cada una de las 4 ciudades
evaluadas especificamente respecto a la tabla 1. Esto nos permite comparar los dos mo-
delos aplicados, en particular, en lo que se refiere a los ingresos recibidos por motivos
diferentes a trabajo remunerado.

El deterioro generado por la pandemia en la capacidad economica
y el aseguramiento en salud

Como se menciond en lineas anteriores, tras la expedicién de la Constitucion
de1991ylacreacion de los regimenes subsidiado y contributivo en salud con la Ley 100
de 1993, se implantd en Colombia un sistema que toma en cuenta la capacidad econémica
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de los usuarios para su afiliacion. Ahora, 30 afios después de expedida la Constituciony 28
aflos desde la promulgacion de la Ley 100, se evidencia un cierto desbalance que indica un
mayor nimero de afiliaciones hacia el régimen subsidiado, situacién que era preexistente a
laemergencia sanitaria ocasionada por la COVID-19 y que se acentud notablemente a partir
de esta. Lo anterior brinda una lectura sobre el acceso a los regimenes del SGSSS 30 afios
después de expedido el texto constitucional.

Asi pues, los resultados expuestos en el presente estudio permiten evidenciar el
efecto que la emergencia sanitaria y el confinamiento preventivo obligatorio causé en las
afiliaciones alos regimenes del SGSSS contributivo y subsidiado. Lo anterior, como se sefla-
16 en el documento es el reflejo de la situacion laboral e ingresos de las personas que hacen
parte de la muestra en las 13 ciudades de la GEIH. También es importante distinguir entre
la situacién de las personas a partir de la emergencia y antes de esta, dado que en términos
generales ya se observaba un descenso en las afiliaciones al régimen contributivo hacia
el mes de febrero, lo que se relaciond en su momento con un aumento del desempleo en
algunas ciudades, que terminé por acelerarse con las medidas que las autoridades locales y
nacionales adoptaron por la pandemia.

El andlisis descriptivo desarrollado a través de las figuras muestra que, en ocasio-
nes, el nimero de contagios y fallecimientos por la COVID-19 puede verse incrementado en
ciudades con proporcion mayor de personas afiliadas al régimen subsidiado, en compara-
cién con ciudades que tienen un porcentaje superior de afiliados en el régimen contributivo
y que, pese a tener mayor poblaciéon y nimero de contagiados, sus cifras de fallecidos son
menores. Tal es el caso de Monteria y Medellin respectivamente.

Uno de los hallazgos mas relevantes resulta de los andlisis inferenciales en donde
se sugiere que los ingresos salvan vidas. En otras palabras, se hallé con un alto grado de
significancia estadistica que el hecho de que las personas manifestaran haber recibido in-
gresos (por negocio, trabajo o motivo diferente a trabajo remunerado) una semana antes
del desarrollo de la encuesta, esta correlacionado con una disminucion de la TMC y la TI.
Ademas, esta metodologia permite evaluar en cuales de las ciudades de la muestra se pre-
senta esta situacion y con qué intensidad. Esto contribuye a dar soporte a las autoridades
locales para adoptar medidas que propicien el mantenimiento de un minimo de ingresos
a los hogares, especialmente en las ciudades donde se presenta mayor sensibilidad de la
relacién ingresos-contagiados-fallecimientos. Una de las estimaciones nos muestra que
incrementar en Monteria en 3,7 pp. la cantidad de las personas que reciben algin ingreso
por motivo diferente al trabajo remunerado conllevaria a un fallecimiento menos por cada
100 000 habitantes.

Finalmente, también se debe anotar que la limitacion del estudio reside en que se
trata del establecimiento de correlaciones y no de una evaluacion de impacto, dado que no
se establecen grupos de tratamiento y control porque, para este caso, todos los elementos
de lamuestra son afectados por la pandemia.
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Tres décadas de avance en el sistema
de gestion publica en Colombia, un camino
hacia la nueva gestion publica

Joaquin Manuel Granados Rodriguez*
Introduccion

El presente capitulo tiene como fin dar a conocer el avance del sistema de gestion
publico en Colombia desde la Constitucién de 1991 hasta la actualidad, demostrando el
interés de la administracién ptblica del pais en estas herramientas que permiten la im-
plementacién del paradigma de la nueva gestion pablica (NGP). Paradigma que pretende
modernizar el Estado, mejorar el desarrollo de las instituciones y fortalecer el aspecto
gubernamental, mediante la evaluacion de la gestién publica, la gestion de resultados, el
uso de tecnologias de lainformacion y el servicio orientado hacia el cliente, permitiendo
generar creacion del valor publico y una gestion por resultados. Asi las cosas, se pretende
dar respuesta a cual ha sido el recorrido histérico de la gestion por resultados y de la
NGP en Colombia desde la expedicion de la Constitucion de 19917
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Para dar respuesta a esto, se presentara una breve explicacion del origen y de-
sarrollo de la nueva gestion publica, dando a conocer los elementos que esta reforma
trajo consigo misma como la reinvencién del gobierno, el paradigma posburocratico, la
creacion de valor ptiblico, la gestion por procesos y la gestion por resultados. Esta alti-
ma trae consigo procesos de evaluacion de la gestion publica, y por ende la creacién de
indicadores de desempefio y de esta manera la medicion del desempefio organizacional
publico. Posterior a esto, se realizard una descripcion de las normas expedidas en Co-
lombia que evidencian la NGP en el marco de sistemas de gestion implementados en el
pais. Finalmente, se presentaran las conclusiones del capitulo, las cuales refuerzalaidea
de que Colombia ha recorrido un camino de mas de 30 afios implementando modelos de
gestiény control que han permitido a las organizaciones ptiblicas mejorar su gestioén por
resultado y por ende el desempefio organizacional atendiendo los derechos, problemas
ynecesidades de los ciudadanos mediante resultados que han contribuido a la construc-
cién de valor publico, es decir, materializando el propdsito de la NGP.

Nueva gestion publica:
surgimiento de la gestion por resultados en Latinoamérica

A finales del siglo XX existieron crisis politicas y econémicas en casi todo el
mundo, debido a los Estados sociales, asistenciales, de bienestar y socialdemocratas
que surgian en esta época; también, en vista de la existencia de una necesidad por de-
mocratizar los regimenes politicos, autoritarios, prerepublicanos y predemocraticos de
diferentes paises, cuyo propdsito era generar un papel mas protagénico a los ciudadanos
y la sociedad civil en general. Aunado a esto, existian factores que empeoraban dicha
situacion: factores econémicos relacionados con la ralentizacion de la productividad, la
debilidad recaudatoria, el déficit ptiblico, y el proceso de globalizacion que conllevaba
movimientos migratorios y desestructuracion del modelo laboral; factores politicos, re-
lacionados con la dificultad de procesar las demandas de los ciudadanos, las cuales eran
cada vez mas complejas y exigentes, generando un problema de legitimacién y apoyo
al Estado y el modelo de bienestar existente. Lo anterior, generd como resultado crisis
fiscales y administrativas que pasaban la viabilidad del Estado mismo y la capacidad de
realizar las funciones sociales basicas de los Estados y Administraciones publicas en
general (Aguilar, 2015).

Asi, esta crisis de legitimidad de los Estados, debido a la falta de capacidad de las
Administraciones publicas para satisfacer las demandas de una sociedad cada vez mas
informaday exigente (Torres, 2008), que cuestionaba el rol del Estado, permiti6 prospe-
rar un movimiento de reformas en el sector piblico, basado en el mercado como modelo
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derelacion politicay administrativa, y el cual se caracteriza por una doctrina gerencial de
calidad total y costos de transaccién bajos, denominado la nueva gestion publica (NGP),
y el cual propone lamodernizacion del Estado, el desarrollo de las instituciones y el for-
talecimiento gubernamental mediante la evaluacion de la gestion publica, la gestion de
resultados, el uso de tecnologias de la informacién y el servicio orientado hacia el cliente
(Bolivar y Garcia, 2014; Culebro, 2008; Ospina, 2001).

Segun Chica (2011), la NGP aborda y desarrolla temas como la reinvencién del
gobierno, el paradigma posburocratico, la creacién de valor publico, la gestién por pro-
cesos y la gestion para resultados, los cuales se explican a continuaciéon:

- Lareinvencién del gobierno busca dar paso de una administracién publica
burocrética a una gerencial orientada a la satisfaccion del ciudadano, que da
relevancia a los principios de competitividad y eficiencia.

El paradigma posburocratico propone principios para la cultura organi-
zacional publica, buscando la calidad y la generacién de valor, para dar paso
a la identificacion misional, de servicios, clientes y resultados, mas que la
especificacién de funciones, autoridades y estructuras.

La creacion de valor publico es una estrategia orientada a resultados que
son demandados por la sociedad en donde el gerente publico debe explorar
el potencial del contexto politico y organizativo en el que esta inmerso con
el fin de crear valor publico; razén por la que la satisfaccién ciudadana toma
importancia pues mide la creacién de valor publico.

- Lagestion por procesos, que fortalece la operacionalizacién y las actividades
publicas, pues estas hacen parte de procesos, los cuales son medidos a partir
de indicadores que permiten medir la gestion de los lideres de proceso, el
mismo proceso y el como llegan las salidas a los clientes.

La gestion por resultados, la cual propone un énfasis en los resultados e im-
pactos que se logran a favor de la satisfaccion y bienestar de los ciudada-
nos, haciendo énfasis en la superacién de problemas socialmente relevant-
es como el progreso de la pobreza, el crecimiento econémico sostenible, el
mejoramiento de la calidad de vida, el incremento de la esperanza de vida,
el aumento de los promedios de escolaridad, la disminucién del costo de
operacién gubernamental, mejoramiento de la definicion y medicion de los
resultados y desarrollo por parte de las instancias estatales supranacionales.

Este Gltimo tema, la gestién por resultados, plantea la necesidad de poner al
Estado al servicio del ciudadano vy, por tanto, transformar las Administraciones pa-
blicas en organizaciones que privilegian la obtencién de resultados que satisfagan las
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necesidades y demandas de la poblacion sin abandonar el buen uso de los recursos
(Makon, 2014). En otras palabras, con la entrada de la NGP se privilegian los conceptos
de eficiencia y eficacia de la gestion ptiblica, enfocandose en la produccién de bienes 'y
servicios teniendo como centro a la poblacién y al ciudadano.

Hablar de gestion por resultados implica hablar de gestion por objetivos y evalua-
cion de la gestion. Segiin Sanchez (2003), la gestioén por objetivos estimula la eficacia, el
consenso, la transparenciay lademocracia en los gobiernos, pues articula la planificacién
estratégica y la operacional, permitiendo a los ciudadanos controlar a sus gobernantes al
poder medirlos a partir del resultado esperado en cada entidad. Sin embargo, este resul-
tado debe ser de los logros publicos, incluyendo bienes y servicios entregados a la ciu-
dadania, y no los medios y recursos usados durante la gestion. Ahora bien, la gestién por
resultados trajo consigo la evaluacion de la gestién ptiblica y por ende de indicadores de
desempeiio y el desempefio institucional puiblico; esta evaluacion es entendida como una
herramienta que provee insumo para la toma de decisiones de las instituciones guberna-
mentales que conlleva a la mejora continua (Bonnefoy y Armijo, 2005). Esta evaluacion
se considera un proceso que consolida informacién y permite verificar el cumplimiento
de las politicas publicas y de la gestién en general, volviéndose un elemento significativo
al detectar falencias, estructurar alternativas y entregar informacién para implementar
acciones organizacionales, presupuestarias, politicas y estratégicas.

Hablar de evaluacion implica hablar de seguimiento, pues son procesos comple-
mentarios ya que este Gltimo permite establecer si el plan de trabajo y los objetivos in-
termedios se estan cumpliendo; y la evaluacién determina si se han logrado los procesos,
productos y resultados finales e identifica los factores que intervienen. En consecuencia,
seglin la Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL, 2018), la evaluacién
necesita la informacion generada por el seguimiento, para emitir un juicio sobre el valor
generado, y las variables que intervienen en dicho resultado. En conclusién, la evaluacion
dela gestion publica es un instrumento de planeacién que mide y promueve la calidad y la
mayor efectividad de la gestion del sector piblico, complementandose con el seguimiento,
y que determina el grado de eficiencia y eficacia de la administracién al generar informa-
cion sobre el cumplimiento de metas y objetivos, brindando elementos para la toma de
decisiones sobre la planeacion y asignacion de recursos (CONPES 2688,1994).

En Latinoamérica, laimplementacién de la gestién por resultados inicié con el
desarrollo de sistemas de evaluaciones que llevaron a los gobiernos hacia la eficiencia
delos recursos y de la prestacion de servicios: en Chile, México, Perti y Uruguay fueron
sistemas de resultados basados en el sistema presupuestario; en Colombiay Costa Rica
fueron sistemas basados en el sistema de planificacién y analisis de cumplimiento de
politicas (Makodn, 2014 ). De esta forma, y como lo afirma Montecinos (2012), los paises
de Latinoamérica transitaron de un modelo de gestion burocratico-tradicional a uno
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basado en resultados, trayendo consigo la “reinvencion del gobierno” y mejora del
desempefio de las organizaciones publicas.

De esta manera, con la entrada del modelo de gestioén por resultados la evalua-
cion organizacional fue protagdnica en los tltimos afios en las entidades publicas, y en
consecuencia trajo consigo indicadores de desemperio, los cuales son herramientas o
instrumentos cuantitativos y cualitativos que permiten monitorear los objetivos pro-
puestos dentro del proceso de planeacion de las organizaciones (Heredia, 2013) y permite
verificar en qué medida ha alcanzado los propoésitos las entidades, con el fin de mejorar la
gestion publica y no aplicar sanciones. Un ejemplo claro de estos indicadores son los de
efectividad y eficiencia que, aunque miden el cumplimiento de metas y el uso adecuado
de recursos, no son suficientes para determinar la continuidad de las organizaciones,
pues dejan de lado elementos fundamentales como la capacidad financiera y el interés
de maximizar la satisfaccion de clientes, del personal, de la sociedad y de los accionistas
de la organizacién (Miinch, 2014). Por esta razoén, se han creado indicadores para medir
la percepcién de los grupos de valor (stakeholder) de las organizaciones y la capacidad
financiera a largo y corto plazo, pues con estos se podria asegurar la supervivencia de
cualquier organizacion, y aunque estos indicadores son los mas representativos para me-
dir el desempefio de cualquier tipo de organizacién, no son los inicos.

Tal como lo mencionan Bonnefoy y Armijo (2005), el uso de indicadores de
desempefio esta relacionado directamente con la evaluacion de los resultados, pero
aunque se tiene una definicion propia de desempeiio por la Real Academia Espafiola,
entendiéndola como “actuar, trabajar, dedicarse a una actividad”, para el ambito de
la gestion publica se necesita un concepto mas amplio, y es por eso que se asoci6 al
desempeiio publico la eficiencia, eficacia, desempefio presupuestario, focalizacion y
calidad en la prestacion de servicios. En sintesis, se entiende por desempefio ptblico
“la productividad, calidad, oportunidad, responsabilidad y eficacia de los servicios y
programas publicos” (p. 21). Por ende, indicador de desempefio es la medicién de las
actuaciones publicas en las dimensiones de eficiencia, eficacia, calidad y economia
(Bonnefoy y Armijo, 2005, p. 25), es decir, es una medicién que pretende responder
posterior a la intervencion de la gestioén publica en qué medida se cumplieron los ob-
jetivos, cudl es el nivel de satisfaccion de la calidad percibida por los usuarios, cuan
oportunamente llegd el servicio y cuan aceptable ha sido el desempefio de la entidad.
De esta manera, con lamedicion o indicadores de desempetio, especificamente con las
respuestas a los interrogantes mencionados, se tiene como objetivo mejorar el curso
de accion y la mejora de la gestién ptiblica a partir de la toma de decisiones.

De esta forma, se puede observar que la crisis de legitimidad de los Estados,
generada por la falta de capacidad de las Administraciones puiblicas para satisfacer
las demandas de la sociedad (Torres, 2008), dio origen a las reformas de la NGP, las
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cuales se asientan en lamodernizacion y fortalecimiento del Estado desde una doctrina
gerencial de calidad, la evaluacién de la gestion ptblica, la gestion por resultados, el
uso de las TIC, y el servicio orientado hacia el cliente. Adicional a esto, la NGP esta en-
marcada en una reinvencion del gobierno orientada a la satisfaccion del ciudadano; un
paradigma posburocratico que se orienta en la calidad; una generacion del valor que da
importancia a la misionalidad de las entidades publicas, alos servicios prestados y los
resultados en general; una creacién de valor ptiblico que orienta a las organizaciones a
generar resultados sobre las necesidades y problematicas de la sociedad; una gestion
por procesos como estrategia para fortalecer a la operacionalizacion de las actividades
publicas a partir de la medicién de los procesos por medio de indicadores; y, final-
mente, una gestion por resultado que busca poner al Estado al servicio del ciudadano
mediante la obtencién de resultados que satisfagan las necesidades y demandas de la
poblacién sin que se abandone el buen uso de los recursos.

La gestion por resultados implica la gestion por objetivos la cual pretende es-
timular la eficacia, consensos, transparencia y democracia de los gobiernos, ademas
permite alos ciudadanos controlar a los gobernantes (Sanchez, 2003). En este sentido,
la gestion por resultados trajo consigo la evaluacion de la gestion ptiblica como proceso
que busca consolidar informacién y verificar el cumplimiento de la gestién en general;
lo anterior, mediante indicadores de desempefio los cuales verifican en qué medida
se ha alcanzado los propésitos establecidos y los que permiten conocer el desempeiio
de las organizaciones ptblicas, entendido como la medicién realizada posterior a la
intervencion de la gestion ptiblica en las dimensiones de eficiencia, eficacia, calidad
y economia, y lo cual permite tomar decisiones para implementar acciones de mejora
de la gestion ptiblica en general.

La materializacion de la gestion por resultados en Colombia

Colombia, con la entrada del paradigma de la NGP y su objetivo de mejorar la gestién
en general, se propuso recuperar la capacidad de gestion del Estado mediante la parti-
cipacion de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones, la incorporacion de
esquemas de administracion de los recursos de forma eficiente y el logro de flexibilidad
para garantizar gobiernos agiles. Lo anterior, fue un hecho con la promulgacién de la
Constitucion Politica de 1991, l1a cual establece como principio de la funcién administra-
tivalatransparencia, la publicidad de la gestion publica, la promocién de la participacion
ciudadana, el control interno, la vigilancia sobre la gestion ptblica y la evaluacion de
gestion y resultados (Quintanilla, 2017).

Sin embargo, este fue el inicio de la implementacion de la NGP y la gestion por
resultados en el pais, pues desde ese momento a la fecha han surgido diferentes linea-
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mientos que han evidenciado el interés de la administracion ptiblica en mejorar su ges-
tion e interesarse mas en sistemas que promuevan la mejora continua, la satisfaccion de
los grupos de valor, la evaluacién de la gestion y el uso eficiente de los recursos. En este
apartado se pretende dar a conocer dichos lineamientos y normatividad asociada que
muestren la evolucion de Colombia hacia un Estado eficiente y gobiernos agiles.

Como se nombré anteriormente, el primer paso hacia la NGP, especificamente
hacia la reinvencion del gobierno y una gestion ptiblica eficiente, fue mediante la Cons-
titucién Politica de 1991, en donde se establecieron los principios de la funcién admi-
nistrativa del Estado colombiano bajo una mirada de eficiencia y efectividad, el cumpli-
miento de las funciones del Estado y se enmarc6 el concepto de control interno como un
garante del cumplimiento. Esto especificamente al definir:

La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y
se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacién, la delegacién y la desconcentracion de funciones. Las
autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el
adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administraciéon pi-
blica, en todos sus érdenes, tendra un control interno que se ejercera en
los términos que sefiale la ley. (Constitucion Politica de 1991, art. 209)

Asi mismo, la carta magna evidencid el interés por establecer un sistema de
evaluacion publico sobre la gestién y los recursos econémicos, al definir que:

La entidad nacional de planeacion que sefale la ley tendra a su car-
go el disefio y la organizacion de los sistemas de evaluacioén de gestién
y resultados de la administraciéon publica, tanto en lo relacionado con
politicas como con proyectos de inversion, en las condiciones que ella
determine. (art. 343)

Posterior a esto, y con el fin de desplegar los articulos mencionados de la norma
mas importante a nivel nacional, Colombia se aproxima a la gestion por resultados, y la
evaluacién de la gestion al expedir la Ley 87 de 1993, 1a cual genera los lineamientos para
el ejercicio del control interno en las entidades y organismos del Estado. Especificamente
en su articulo primero define el Sistema de Control Interno (SCI) como:

El sistema integrado por el esquema de organizacion y el conjunto de los
planes, métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de
verificacion y evaluacion adoptados por una entidad, con el fin de procurar
que todas las actividades, operaciones y actuaciones, asi como la adminis-
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tracién delainformacion y los recursos, se realicen de acuerdo con las nor-
mas constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas trazadas por
la direccion y en atencion a las metas u objetivos previstos. (art. 1)

Adicional a esto, esta norma define la estructura para realizar la evaluacién de
la gestion publica al establecer que el ejercicio de control interno debe implementarse
por cada uno de los cargos o servidores que existen en la entidad y en particular aquellos
que tienen un mando o liderazgo, y el cual debe basarse en los principios de igualdad,
moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y valoracién de
costos ambientales. Frente a los objetivos del sistema se precisé que este debe proteger
los recursos de las organizaciones, garantizar la efectividad y economia de las opera-
cionesy funciones de estas, orientar las acciones al cuamplimiento de los objetivos insti-
tucionales, garantizar una correcta evaluacion, asegurar la oportunidad y confiabilidad
de la informacion y definir medidas de prevencion de riesgos y logro de objetivos bajo
procesos de planeacién y ejecucion. Ahora bien, esta misma norma concreté a la Unidad
de Control Interno como la encargada de evaluar de forma independiente este sistema
y proponer recomendaciones para mejorarlo y que todas las transacciones de las enti-
dades deberan registrase en forma exacta, veraz y oportuna de tal forma que permita la
generacion de informes.

Asi, esta norma tiene un aporte representativo en el paradigma posburocrdtico
y la gestion de procesos, pues permite por un lado definir y aterrizar la misionalidad de
las organizaciones, orientar una cultura de calidad, servicio y generacién de valor, y por
otro lado, permite orientar la operacionalizacién de las actividades al definir que las or-
ganizaciones deben establecer objetivos y metas, formular planes operativos, politicas,
procedimientos, sistemas para la ejecucion de los planes, definir los niveles de autoridad
y responsabilidad, ademas de las normas que protejan y permitan el uso racional de los
recursos administrar el personal conforme a un sistema de méritos y sanciones, aplicar
recomendaciones de evaluaciones, establecer sistemas de informacién que faciliten la
gestion del control, organizar métodos confiables para la evaluacion, establecer pro-
gramas de induccién, capacitacion y actualizacion de directivos y personal, ademas de
simplificar y actualizar normas y procedimientos.

La segunda norma que permite desarrollar lo expedido por la carta magna es la
Ley 152 de 1994, la cual permitié definir la entidad que generaria los lineamientos para
evaluar la gestion y medir los resultados de las entidades ptiblicas, de la siguiente forma:

Corresponde al Departamento Nacional de Planeacién (DNP), en su
condicién de entidad nacional de planeacion, disefiar y organizar los
sistemas de evaluacion de gestion y de resultados de la administracion,
tanto en lo relacionado con politicas como con proyectos de inversion, y
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sefialar los responsables, términos y condiciones para realizar la evalua-
cion. Dichos sistemas tendran en cuenta el cumplimiento de las metas, la
coberturay calidad de los servicios y los costos unitarios, y estableceran
los procedimientos y obligaciones para el suministro de la informacién
por parte de las entidades. (art. 29)

Ademas, establece como objeto de medicion de la gestion los planes de accién
de cada organizacion, pues esta norma definié que las organizaciones ptiblicas deben
elaborar planes cuatrienales y planes de accién anuales, los cuales seran objetos de eva-
luacion de resultados, y de los cuales se realizarian informes como insumo para disefiar
el plan de inversiones de la vigencia posterior. En otras palabras, con estas acciones
Colombia avanza en la gestion por procesos al facilitar la operacioén de actividades y
permitir dar lineamientos de medicion.

Otra norma que nos acerca a la mejora de la gestién publica y pretende forta-
lecer la capacidad administrativa, el cumplimiento normativo y habla por primera vez
del desempefio institucional, es la Ley 489 de 1998, la cual en su capitulo IV establece el
Sistema de Desarrollo Administrativo (SDA) definiéndolo como:

Conjunto de politicas, estrategias, metodologias, técnicas y mecanismos
de caracter administrativo y organizacional para la gestion y manejo de
los recursos humanos, técnicos, materiales, fisicos, y financieros de las
entidades de la Administracion Publica, orientado a fortalecer la capaci-
dad administrativa y el desemperio institucional, de conformidad con la
reglamentacion que para tal efecto expida el Gobierno nacional. (art. 15)

De esta forma, se implementa en las organizaciones publicas un sistema que
ayudaria a la reinvencion del gobierno en tanto su propoésito era fortalecer la capaci-
dad institucional y gerenciar las Administraciones publicas desde la competitividad. Asi
mismo, se defini6 en el marco del SDA dos elementos, las Politicas de Desarrollo Ad-
ministrativo (PDA) y el Plan Nacional de Formacién y Capacitaciéon (PNFC), las cuales
materializarian del paradigma posburocrdtivo y gestion de procesos pues buscan la cal-
idad y la generacion de valor al diagnosticar las organizaciones y generar programas de
mejora continua en estas y promover estrategias de descentralizacién administrativa en
el marco de la participacién ciudadanay la coordinacion territorial, mejorar la atencién
a los usuarios, y resolucion oportuna y efectivas de las quejas y reclamos; a la vez, es-
tas plasman la creacién de valor publico, la reinvencién del gobierno y la gestion por
resultados al interesarse en mejorar la calidad de bienes y servicios, buscar la raciona-
lizacién de tramites, suprimir dependencias, y la medicién de productividad, imple-
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mentacién de indicadores de eficiencia y eficacia, ademas de fortalecer los sistemas de
informacion de la gestion ptiblicay disefiar mecanismos que fortalezcan la participacion
ciudadana en la toma de decisiones.

Finalmente, con el propoésito de garantizar el seguimiento de la ejecucion de las
politicas y el cumplimiento a dichos objetivos, esta ley cred el Comité Sectorial de De-
sarrollo Administrativo (CSDA), el cual tenia una presencia a nivel nacional y territorial
y le dio la potestad al Departamento Administrativo de la Funcion Ptiblica (DAFP) para
elaborar el informe anual de ejecucion y resultado de estas politicas.

Continuando con la exposicion de normas, cinco afios después el Congreso de la
Replblica crea el Sistema de Gestion de la Calidad (SGC) de la rama ejecutiva del poder
publico mediante la Ley 872 del 2003, como herramienta que se enfocaria en concretar
la creacion del valor publico y la gestion por resultados, pues muestra interés en los
grupos de valor en satisfacer sus necesidades y solucionar sus problematicas, en tanto
este sistema es definido como:

Una herramienta de gestion sistematica y transparente que permita dirigir y
evaluar el desempefio institucional, en términos de calidad y satisfaccion social en la
prestacion de los servicios a cargo de las entidades y agentes obligados, la cual estara
enmarcada en los planes estratégicos y de desarrollo de tales entidades. El sistema de
gestion de la calidad adoptara en cada entidad un enfoque basado en los procesos que
se surten al interior de ella y en las expectativas de los usuarios, destinatarios y bene-
ficiarios de sus funciones asignadas por el ordenamiento juridico vigente (Ley 872 de
2003, art. 1).

Esta norma concret6 los minimos requisitos para cumplir con el SGC, en tanto
este debia ser implementado obligatoriamente en las entidades de la rama ejecutiva a
nivel central y descentralizado, las cuales debian identificar sus usuarios o beneficios
del servicio, obtener sus necesidades, identificar y priorizar los procesos estratégicos y
criticos para prestar un servicio de calidad, asegurar procesos eficaces, establecer pun-
tos de control sobre los riesgos de mayor ocurrencia o que generen un mayor impac-
to, documentar, describir y ejercitar los procesos, y finalmente realizar seguimiento,
analisis y medicion de los procesos. Con lo anterior, se observa que este sistema tenia
el objetivo de detectar y corregir desviaciones, controlar procesos, suprimir duplicidad
de funcionesy dar respuesta a las peticiones, quejas, reclamos, denuncias y demandas,
de tal forma que podria facilitar el control politico ciudadano al poder estos Gltimos
acceder a esta informacion.

La Ley 872 de 2003 establecié el proposito de expedir una norma técnica de
calidad en la gesti6on publica que tuviera en cuenta las normas técnicas internaciona-
les existentes; lo cual se cumplié en el 2004 con la expedicion del Decreto 4110 la cual
adoptd la “Norma Técnica de Calidad en la Gestion Pablica” o NTCGP 1000:2004. En
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esta se determinan las generalidades y requisitos minimos para establecer, documen-
tar, implementar y mantener un Sistema de Gestién de la Calidad y obliga a las orga-
nizaciones publicas a implementar un modelo basado en procesos bajo el ciclo “Pla-
nificar — Hacer — Verificar — Actuar” o PHVA, exigiendo a las organizaciones publicas
a comprender y cumplir los requisitos normativos y las necesidades de sus grupos de
valor, considerar los procesos que aportan valor, obtener resultados de desemperfio y
eficacia de los procesos y, finalmente, establecer una mejora continua.

Asi, las organizaciones publicas para dar cumplimiento a los requisitos de esta
norma deberian: identificar procesos que permitan el cumplimiento de la misionalidad
delaentidad, determinar interaccién de los procesos, determinar métodos para asegu-
rar que los procesos sean eficaces y eficientes, asegurar la disponibilidad de recursos e
informacién para implementar los procesos, realizar seguimiento y medicién de estos,
implementar acciones necesarias para alcanzar los resultados planificados y la mejora
continua, ademas de identificar riegos, documentar politica, manual, procedimientos
y registros que evidencien la gestion de la calidad, controlar los documentos y regis-
tros, los primeros actualizandolos constantemente e identificando cambios, sobre los
segundos velando por evidenciar los requisitos de lanormay la operacion del sistema.

También, se establece la responsabilidad de la direccion en la implementacion
y despliegue del SGC, en tanto deben tomar decisiones para asegurar su efectividad
y mejorar los productos y servicios ofrecidos a partir de revisiones del sistema que
incluya un analisis del estado actual de la gestion ptiblica teniendo en cuenta audito-
rias, retroalimentacion de los grupos de valor, desempefio de los procesos, estado de
las acciones correctivas y preventivas, seguimiento a revisiones previas, cambios que
afectan la organizacién y estado de los riesgos de la entidad. En este orden de ideas,
otro aspecto fundamental concretado por esta norma fue el enfoque hacia el cliente,
en tanto el deber de determinar los requisitos de los clientes y requisitos legales que
permitan la realizacion de bienes, productos y servicios demandados, y en el cual se
debe implementar estrategias de comunicacién asertiva, donde los ciudadanos pue-
dan conocer los bienes y servicios ofertados ademas de la gestion publica en general
pudiendo retroalimentarla mediante quejas, reclamos y sugerencias, y participando
en el todo ciclo de la gestion.

Asimismo, la NTCGP le da importancia a los productos y servicios generados por
las organizaciones, en tanto deben establecer procesos de disefio, desarrollo, revision,
verificacion y validacion de estos, velando porque estén bajo condiciones controladas,
con informacién disponible sobre su ciclo, en donde se usen dispositivos de seguimien -
to, y donde se realice medicion y control de los riesgos. En conclusion, este lineamien-
to resalta el proceso de medicién y mejora del sistema, obligando a las organizaciones
a planificar procesos de seguimiento, medicion, analisis y mejora del SGC en general,
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prestando particular atencion a los bienes y servicios producidos por la entidad, teniendo
en cuenta la satisfaccion del cliente, procesos de auditoria interna, conformidad de los
requisitos de productos, servicios, procesos y proveedores de las entidades, control de
los productos no conformes y datos de evaluacion de la gestion, de los cuales se deben
establecer acciones de mejora que incluyan acciones correctivas y preventivas.

En el 2005 se expide el Decreto 1599 de 2005, el cual establece las generalidades
para establecer, documentar, implementar y mantener el SCI en las entidades publicas
definido por la Ley 87 de 1993. Esto a partir del Modelo Estandar de Control Interno
(MECI), entendido como ese conjunto de elementos, politicas, directrices y lineamientos
que proporcionan una estructura para el control de la estrategia, gestién y evaluacion
en las entidades del Estado, y cuyo propoésito es orientar a las organizaciones publicas
colombianas hacia el cumplimiento de sus objetivos institucionales y la contribucién de
estos a los fines esenciales del Estado, mejorando el desempefio institucional a través
del fortalecimiento del control y de los procesos de evaluacion que deben llevar a cabo
las oficinas de Control Interno, unidades de Auditoria Interna o quien haga sus veces.

Este modelo tiene un enfoque basado en procesos, el cual consiste en identificar
y gestionar de manera eficaz actividades de control y se enmarca en tres principios: au-
tocontrol, entendido como la capacidad de los servidores para controlar su trabajo y de-
tectar desviaciones y efectuar correcciones para cumplir los resultados de sus funciones
ydelos procesos que hacen parte; autoregulacion, visto como la capacidad institucional
para aplicar al interior de las organizaciones publicas procedimientos que permitan la
implementacion del SCI bajo los principios de integridad, eficiencia y transparencia;
y, finalmente, autogestion, entendida como la capacidad institucional para interpre-
tar, coordinar, aplicar y evaluar la funcién administrativa asignada por la normatividad
(Decreto 1599 de 2005).
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En este sentido, este decreto establecid la forma de operacionalizar la preven-
cidn, control, evaluacién y de mejoramiento continuo de las entidades ptiblicas mediante
la definicion de los objetivos del SCI, los cuales son:

Controlar el cumplimiento de la funcion administrativa, lo cual incluye esta-
blecer acciones que garanticen el cumplimiento de las funciones y del marco
legal aplicable, determinar el marco legal aplicable dando cumplimiento al
principio de autorregulacion, y disefiar los procedimientos que permitan la
verificacion y evaluacién del marco legal.

Controlar el direccionamiento estratégico, mediante la creacién de concien-
cia dentro de la organizacion sobre la importancia del control y aplicacién
de los principios del MECI, estableciendo procedimientos que permitan el
disefio y desarrollo organizacional segin sus caracteristicas propias, y di-
sefiando procedimientos que permitan cumplir la misionalidad y protejalos
recursos bajo su custodia de la organizacion a partir de la administracién
adecuada de los riesgos.

Controlar la ejecucién o la gestién de operaciones de las entidades, imple-
mentado procedimientos de prevencion, deteccién y correccion, que velen
por desarrollo de las actividades institucionales bajo los principios de efica-
cia, eficiencia y economia. También garantizando porque todos los esfuer-
zos, incluyendo actividades y recursos, estén dirigidos al cumplimiento de
su misionalidad. Finalmente, estableciendo procedimientos que permitan
la generacion y registro de informacion oportunay confiable necesaria para
latoma de decisiones y procedimientos que permitan una comunicacion in-
ternay externa efectiva que dé a conocer informacion que genere la entidad
de manera transparente, oportunay veraz.

Controlar la evaluacién mediante procedimientos u otros mecanismos de
evaluacion que garanticen el seguimiento de la gestién publica en tiempo
real, permitiendo generar acciones oportunas de correccién y de mejora-
miento. A la vez, estableciendo procedimiento de verificacién y evaluacién
del control interno, que garantice evaluacion independiente de las oficinas
de Control Interno, propiciando el mejoramiento continuo del control y de
la gestion de la entidad.

Controlar lainformacién, garantizando procedimientos que generen infor-
macion veraz y oportuna, y la cual se deba suministrar segin la normati-
vidad vigente, garantizando la publicidad de informacion al interior de la
entidad y la rendicion de cuentas publicas.
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De estamanera, se cred una estructura de control interno basado en tres subsiste-
mas, cada uno de estos con componentes y elementos de control que deben aplicar todas
las organizaciones para dar cumplimiento al SCI y sus objetivos anteriormente descritos.
En otras palabras, se cre6 una estructura para garantizar la gestion por resultados y la
evaluacion de la gestion, ademas de fortalecer el desempetio institucional publico.

Figura 1. Estructura del control interno

« Acuerdos, compromisos o protocolos éticos
Ambiente de Control — - Desarrollo del talento humano
- Estilo de direccion
q P— q - Planes y programas
Coxsll::’osll:‘.tsetl::: e!je'co —*I | Dlrécsilr‘;?zmclsnm | — + Modelos de operacion por procesos
8l 8! - Estructura organizacional
T X « Contexto estratégico
~| | Ad‘rinellnlg;;ac;on | — - Identificacién, analisis y valoracion de riesgos
g + Politicas de administracion de riesgos
g
P - Politicas de Operacién « Procedimientos
= ~| | Aag’é?:g;ls de | — - Controles - Indicadores
E + Manuales de Procedimientos
=}
=
=]
£ - Inf. Primaria
E Coil:‘;z}s{;:rg:s‘:ieén —*I | Informacién | — - Sistemas de informacion
8 - Inf. Secundaria
=
[=]
PRy - Organizacional
% ~| | con;tlljr’;llcig;mn | — - Medios de Comunicacién
& - Informativa
@
a4 - Autoevaluacion del Control
‘I | Autizzeellzmm | - Autoevaluacion de Gestion
Subsistema de _ Evaluacion 1 - Evaluacion del Sistema de Control Interno
Control de Evaluacién Independiente + Auditoria Interna
A
) - Por procesos

Fuente: Roncancio (2018).

En el 2012 se expide el Decreto 2482 de 2012, el cual adopta por primera vez el
Modelo Integrado de Planeacién y Gestion (MIPG) como instrumento de articulaciéon
yreporte de la planeacion, el cual comprendia: los referentes para la construccion de
planes, metas; las politicas de desarrollo administrativo, las cuales son lineamientos
para orientar a la organizacion a mejorar su gestion, cumplir las metas del gobierno,
simplificar procesosy procedimientos, aprovechar el talento humano y usar eficiente-
mente los recursos de la organizacion; la metodologia que facilita laimplementacién
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delas politicas e iniciativas gubernamentales que estén orientadas a fortalecer el des-
empefio institucional, cumplir metas institucionales y gubernamentales que mejoren
la prestacion de servicio del ciudadano; las instancias para liderar, coordinar y faci-
litar la implementacion del modelo a nivel sectorial e institucional; y 1a herramienta
para reportar el avance de la gestion que permite monitorear, evaluar y controlar los
resultados de las organizaciones.

Dentro de esta directriz se incluyeron cinco PDAy se definieron dos instancias
de larama ejecutiva responsables de liderar, facilitar la implementacioén y realizar se-
guimiento al MIPG, estas eran el Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo a nivel
nacional y a nivel institucional el Comité Institucional de Desarrollo Administrativo.

Figura 2. Politicas de desarrollo administrativo

Transparencia,

Eficiencia Gestion
administrativa financiera

Gestién de
talento humano

Gestién misional participacion y
y de gobierno servicio al
ciudadano

Fuente: elaboracién propia.

Sin embargo, dos afios después de la reglamentacién del MIPG se expidid la Ley
1753 de 2015 en la cual el Gobierno nacional se comprometi6 a integrar los Sistemas
de Gestion, incluyendo el de Calidad y el de Desarrollo Administrativo, y articulando el
Sistema de Control Interno. Lo anterior, implicaba que la normatividad que reglamen-
taba dichos sistemas perderia vigencia una vez el gobierno reglamentara el modelo. Y
esto sucedid con el Decreto 1083, el cual desarrolld el Sistema de Gestion Publica (SGP)
e integraba los sistemas mencionados anteriormente, y plasmaba una administracion
publica que apuesta ya no solo a establecer una estructura administrativa que cumpla
las funciones del Estado, sino a mejorar el desempefio institucional, a la obtencion de
resultados, y al cumplimiento de la normatividad vigente. Lo anterior, se puede observar
con la definicion del SGP entendido como:

El conjunto de entidades y organismos del Estado, politicas, normas,
recursos e informacion, cuyo objeto es dirigir la gestion ptiblica al mejor
desemperio institucional y a la consecucion de resultados para la sa-
tisfaccion de las necesidades y el goce efectivo de los derechos de los
ciudadanos, en el marco de lalegalidad y la integridad. (Decreto 1083 de
2015, art 2.2).
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Esta apuesta hacia la mejora de desempeiio de las organizaciones publicas se
evidencia al reemplazar las instancias creadas anteriormente y crear otras que se orien-
tan a este fin, como por ejemplo la creacién del Consejo para la Gestién y el Desempefio
Institucional, el cual es presidido por el DAFP y conformado por 11 entidades entre Mi-
nisterios, Departamentos Administrativos y Agencias que responden a cada una de las
politicas de desarrollo institucional, y quienes estarian a cargo de coordinar y gestionar
las actividades para el funcionamiento del sistema; proponer politicas, normas, herra-
mientas, métodos y procedimientos; definir los criterios de evaluacién y seguimiento;
adoptar criterios diferenciales de la operacion de politicas de gestién y desempefio y pro-
poner estrategias de articulacion; presentar resultados de la evaluaciéon de la gestién 'y
el desempeifio institucional, incluyendo recomendaciones y acciones de mejora, ademas
de estrategias para mejorar la operaciéon del modelo.

Otro ejemplo del interés gubernamental hacia el desempefio ptibico es el reem-
plazo de las PDA por las ahora denominadas Politicas de Gestién y Desempefio Insti-
tucional (PGDI), las cuales pasan de ser 5 a ser 18. También se transformo los Comités
de Desarrollo Administrativos (CDA) por los comités que permitiran el despliegue del
modelo, los cuales se denominarian: Comité Sectorial de Gestion y Desempefio, para
entidades adscritas y vinculadas de cada uno de los sectores administrativos de la rama
ejecutiva, los Comités Departamentales, Distritales y Municipales de Gestién y Desem-
pefio, para hacer seguimiento al modelo a nivel territorial, y los Comités Institucionales
de Gestion y Desempefio, para cada organizacién publica. Estos comités tienen como
funcién dirigir la planeacion y articulacion de las entidades en la implementacion, ope-
racion, seguimiento y evaluacién del modelo, articular esfuerzos institucionales, re-
cursos y metodologias, definir estrategias para asegurar laimplementacion del modelo,
presentar informes y las demas que tengan relacion con la implementacién, desarrollo
y evaluacion del modelo.
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Figura 3. Politicas de Desarrollo Administrativo vs. Politicas de Gestién y Desempefio Institucional

Fuente: elaboracién propia.

A la vez, esta norma establece la articulacion del Sistema de Gestion Publico
(SGP) con el SCI a través de los mecanismos de control y verificacién que permiten el
cumplimiento de los objetivos y el logro de resultados de las entidades, entendido el
control interno como transversal a la gestion y desempeiio de las entidades. Asi las cosas,
laactuacién del MECI se realizara mediante el manual operativo del MIPG, y la medicion
de estos dos sistemas seria realizado mediante la herramienta de medicion del modelo,
es decir, a partir del Formulario Unico de Reporte y Avance de Gestién (FURAG).

Figura 4. Articulacién del Sistema de Gestidn Publico y el Sistema de Control Interno

- — — — g — — —

Sistema de Sistema de

Control Interno Gestion

Fuente: Departamento Administrativo de la Funcion Publica (2017).
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Ahorabien, este modelo es el implementado hoy en las entidades publicas colom-
bianas, por tal razén las siguientes lineas se centraran en describirlo. Lo primero que se
debe mencionar es que el MIPG es un modelo que busca satisfacer las necesidades de los
ciudadanos por medio de la generacion del valor publico y la gestion para resultados, es
decir, se deben generar acciones por parte de las entidades ptiblicas que apunten a cumplir
las demandas y necesidades de la sociedad en general. De esta manera, el valor ptiblico es
traducido por la cadena de valor que tienen todas las entidades ptblicas, en otras palabras,
es el conjunto de insumos (financieros, humanos, materiales), procesos (actividades que
transforman los insumos en productos), productos (bienes y servicios que dan respuestas
a necesidades o demandas), resultados (cambios o consecuencias al recibir los bienes y
servicios) e impacto (cambio en las condiciones de la poblacion objetivo).

Para llegar a ese valor publico definido anteriormente, el Decreto 1499 de 2017
establece los objetivos del MIPG, los cuales permiten entender el interés del gobierno por
fortalecer el capital humano, agilizar la operacién, promover el control, la evaluacién, la
toma de decisiones y la mejora continua, promover la participacién ciudadana y la coor-
dinacién entre entidades, en otras palabras, el interés en fortalecer los elementos de cada
uno de los sistemas creados en afios pasados, trabajando de manera articulada para la
generacion de resultados. Dicha articulacién estd enmarcada en la integridad, legalidad
y cambio cultural, mediante la aplicacion de los principios de transparencia y confianza,
orientacion aresultados, articulacion interinstitucional, excelenciay calidad, aprendizaje
einnovacion, y toma de decisiones basada en evidencia. En consecuencia, para cumplir los
objetivos del modelo, el DAFP cred una estrategia de operaciéon que deben implementar
las organizaciones, que se basa en 7 dimensiones y 18 politicas de gestién y desempefio
institucional (Departamento Administrativo de la Funcién Ptiblica, 2018). La estrategia de
operacion se presenta en la siguiente figura: &

control (8=
interno

Figura 5. Estrategia de operacion del MIPG

Gestién del conocimiento Informaciény %
y la innovacién _ comunicacién - -

Direccionamiento
— estratégico y planeacién
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Talento humano

Gesti6n con
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Fuente: Departamento Administrativo de la Funcién Publica (2019).

213



Ie)

214

30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

Una vez puesto en marcha el MIPG desde el 2017, el DAFP con el fin de garantizar
su implementaciéon y mejora continua, cre6 una metodologia de medicion del desem-
pefio de las entidades ptblicas en el marco del modelo denominado Formulario Unico
de Reporte y Avance a la Gestion (FURAG) (Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, 2018). Este instrumento recolecta y captura la informacién para realizar mo-
nitoreo y evaluacion a los avances o el desempefio sectorial e institucional en la imple-
mentacion de las politicas de desarrollo administrativo de la vigencia anterior del MIPG
de cada una de las entidades. A partir de esta captura se realiza un proceso de analisis
generando el indice de Desempefio Institucional (IDI) de cada organizacién, y por cada
politica de desempefio institucional, con el fin de tomar decisiones y ajustar las politicas
de gestién y desempefio seglin sus resultados, en otras palabras, con la implementacion
de esta metodologia de medicién se evaliia el cumplimiento de los objetivos del MIPG,
sus avances y mejoras, permitiendo entender el compromiso constante del gobierno con
la evaluacion de la gestion, la gestion por resultados y la mejora continua de lo publico.

Conclusion: Colombia comprometida
con la NGP mediante modelos de gestion

Se puede concluir que Colombia ha establecido un esquema de modelos de gestioén cuyo
propdsito ha sido recuperar la legitimidad de la ciudadania, mediante la entrega de bie-
nes y productos que den respuesta a las necesidades y problematicas de la ciudadania.
Los mismos que una vez han sido creados e implementados, pasaron a integrase en un
tnico modelo el cual atina esfuerzos para la generacién de resultados. De esta forma,
Colombia una vez creada e implementada su estrategia de adopcion de la NGP, en es-
pecial de la gestion por resultados y la evaluacion de la gestion mediante estos sistemas
de gestion, pone en practica la mejora, creando herramientas para fortalecer la gestion
publica. Esto se evidencia con un gobierno, el cual una vez creada la estructura del MIPG
e implementado, orienta su interés en medir el desempefio institucional y generar re-
comendaciones para continuar fortaleciendo el modelo, y de esta forma dar respuesta
de manera eficiente alos derechos, problemas y necesidades de los ciudadanos, creando
valor publico, en otras palabras, plasmando el proposito de la NGP.

Con lo anterior, Colombia ha recorrido un camino de mas de 30 afios, desde la
Constitucion de 1991 hasta la implementacién de la nueva versién del Modelo Integrado
de Planeacién y Gestion (MIPG) en el 2017, implementando modelos de gestién y con-
trol que permite a las organizaciones publicas a mejorar su desempefio organizacional
atendiendo los derechos, problemas y necesidades de los ciudadanos mediante resulta-
dos que contribuyan a la construccion de valor publico. Esto, por medio de procesos de
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gestion que han permitido administrar recursos, gestionar el talento humano, gestionar
el conocimiento, planear, ejecutar y contratar la gestién ptiblica en general, ademas de
controlar los riesgos y procesos que promuevan la evaluacion, rendicion de cuentas y el
suministro de informacién, demostrando de esta forma que la evaluacion de la gestion

publica fortalece la gestion orientada a resultados.

Anexo 1. Normograma sobre lineamientos de la implementacién de sistemas de gestion en Co-
lombia a partir de la Constitucién de 1991

Lineamiento Epigrafe Tematica general

Ley 87 Por la cual se establecen Defini6 la normatividad basica y estableci6 los
de 1993 normas para el ejercicio principios generales para el ejercicio del control
del control interno en las interno en las entidades del Estado.
entidades y organismos
del Estado y se dictan otras
disposiciones.
Ley 152 Por la cual se establece la Corresponde al Departamento Nacional de
de 1994 Ley Organica del Plan de Planeacion, disefiar y organizar los sistemas
Desarrollo. de evaluacion de gestion y de resultados de la
administracion, tanto en lo relacionado con
politicas como con proyectos de inversion, y
sefialar los responsables, términos y condiciones
pararealizar la evaluacion. Dichos sistemas
tendran en cuenta el cumplimiento de las metas,
la coberturay calidad de los servicios y los costos
unitarios, y estableceran los procedimientos y
obligaciones para el suministro de la informacion
por parte de las entidades. Para lo anterior se
aplicaran los principios de eficiencia, de eficaciay
responsabilidad.
Ley 489 Por la cual se dictan normas | Crea el Sistema de Desarrollo Administrativo
de1998 sobre la organizacion como un conjunto de elementos de caracter
y funcionamiento de administrativo para la gestion y manejo de
las entidades del orden recursos humanos, técnicos, material, fisico y
nacional, se expiden las financiero orientado a fortalecer la capacidad
disposiciones, principios administrativa y de desempefio institucional.
y reglas generales para el
ejercicio de las atribuciones
previstas en los numerales
15y 16 del articulo 189 de la
Constitucion Politicay se
dictan otras disposiciones.
Ley 872 Por la cual se crea el Sistema | Se crea el Sistema de Gestion de Calidad en la
de 2003 de Gestion de la Calidad en rama ejecutiva del poder publico, cuyo objetivo es
la rama ejecutiva del poder que las entidades dirijan y evaltien su desempefio
plblico y en otras entidades | en términos de calidad y satisfaccion social en
prestadoras de servicios. la prestacion de servicios. En el articulo 3 de
laley se enuncia que el Sistema de Gestion de
Calidad es complementario al Sistema de Control
Interno y que puede integrarse en cada uno de sus
componentes.
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Decreto 4110
de 2004

Decreto 1599
de 2005

Decreto 4485
de 2009

Decreto 2482
de 2012

Ley 1753 de
2015

Decreto 1083
de 2015

Decreto 1499
de 2017

Por el cual se reglamenta la
Ley 872 de 2003 y se adopta la
Norma Técnica de Calidad en
la Gestidn Publica.

Por el cual se adopta el
Modelo Estandar de Control
Interno para el Estado
colombiano.

Por medio de cual se adopta
la actualizacién de la Norma
Técnica de Calidad en la
Gestion Publica.

Por el cual se establecen
los lineamientos generales
para la integracion de la
planeacion y la gestion.

Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2014~
2018 “Todos por un nuevo
pais”.

Por medio del cual se
expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector de
Funcion Puablica.

Por medio del cual se
modifica el Decreto 1083 de
2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector
Funci6n Publica, en lo
relacionado con el Sistema
de Gestidn establecido en el
articulo 133 dela Ley 1753 de
2015.

Se adopta la Norma Técnica de Calidad en la
Gestién Publica NTCGP 1000 versidon 2004

en la cual se definen las generalidades y los
requisitos minimos para establecer, documentar e
implementar y mantener el Sistema de Gestion de
la Calidad en las entidades del Estado.

Se adopta el Modelo Estandar de Control Interno
(MECI) como un documento técnico que presenta
la estructura tnica con principios y elementos
estandarizados para facilitarle a las entidades
publicas el establecimiento de los sistemas de
control interno.

Se actualiza la Norma Técnica de Calidad en la
Gestion Pablica NTCGP 1000 version 2009, en

la cual plantea que los sistemas de gestion y
sistemas de control interno son dos herramientas
para contribuir al fortalecimiento de la operacion
de las organizaciones que los usan (numeral 1.3.1).

Se establecen los lineamientos generales para

la integracion de la planeacion y la gestion. Este
decreto adopta la primera version del MIPG,
como un instrumento que articula las politicas
nacionales para la planeacion, la gestion y el
reporte del desempefio de las entidades publicas.

A través de esta ley, se expide el Plan de Desarrollo
Nacional 2014-2018, el cual en su articulo 133
integro los Sistemas de Desarrollo Administrativo
y el Sistema de Gestion de Calidad en un solo
sistema de gestion, el cual debe articularse con el
Sistema de Control Interno.

Mediante este decreto, en sus titulos 22 y 23, se
establece el Sistema de Gestion, que integra el
Sistema de Desarrollo Administrativo y de Gestion
de la Calidad y su articulacion con el Sistema de
Control Interno mediante el Modelo Integrado de
Planeacién y Gestion (MIPG).

Se actualiza el Modelo Integrado de Planeacion
y Gestion (MIPG) estableciendo una nueva
definicion del concepto de Sistema de Gestion
en donde se propone a MIPG como un sistema de
gestion global y suficiente. Esta norma deroga la
Ley 872 de 2003 y quita continuidad a la norma
NTCGP 1000.
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1 4 de julio de 2021 se cumplieron 30 aiios de la promulgacion de la Constitucion de

1991: un hecho histdrico que marcé el renacer de una Colombia enfrentada a crisis

politicas, economicas, sociales, culturales, territoriales, regionales e internacionales.

La instauracion de un nuevo ordenamiento juridico se materializé con el objetivo de
hacer frente a la debilidad institucional del Estado, la vision centralista y de corto plazo de las
élites, la ausencia de procesos de industrializacion, la exclusion a minorias sociales y la aparicion
emergente del narcotrafico y actores armados ilegales.

En un 2021 atravesado por la coyuntura de movilizaciones que pugnan por otros enfoques
y modos de reorganizacion politico-administrativa, la Constitucion de 1991 asume retos de vital
importancia: sortear los ataques de fuerzas ideologicas e ilegales que la ven como un obstaculo
para sus intereses; defender la pertinencia de sus principios filosoficos y éticos; y demostrar
que tiene legitimidad-legalidad de responder a las miltiples demandas sociales que exigen un
proyecto de nacién mas justo, democratico y equitativo.

En este libro, resultado de investigacion interdisciplinar, se propone un analisis
retrospectivo de las trayectorias que han incidido durante estas tres décadas en la configuracion
de pais, y desde una mirada prospectiva, aportar herramientas que evidencien los retos y desafios
que supone la preservacion o cuestionamiento de los principios consignados en la carta magna.

Se trata al final de la pregunta por la coexistencia en medio de la diferencia: ¢ como equilibrar
las promesas de un Estado social de derechos en los territorios con las presiones globales de
modelos econémicos depredadores?; icomo articular el bienestar y la lucha por los recursos? Una
tenm seguira vigente en la medida que se comprenda la importancia de la Constitucién
como gar'ﬁie de la construccion de las esferas publico-privada y su conexion con las (nuevas)
ciudadanias. 5
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