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Introduccién

Desde el afio 2012 el Gobierno colombiano y las FARC han estado negociando
una salida al conflicto armado, los dialogos llevados a cabo son mas conocidos
como Proceso de paz. Este afno (2016) los acuerdos finalmente fueron firmados
por ambas partes; sin embargo, no fueron refrendados por los colombianos en
el plebiscito del 2 de octubre. No obstante, aun se sigue hablando de un
escenario de posconflicto. De hecho, todavia se esta pensando en el desarrollo

de multiples programas orientados a una atmésfera de posacuerdo.

Sobre el proceso se han planteado varios interrogantes, en materia econdomica
las preguntas frecuentes son jcuanto dinero le costara al pais y a la sociedad
la reintegracion a la vida civil de los desmovilizados de las FARC?, ¢ cual sera
el costo econdmico de la reparacidn de las victimas? y ¢jcuanto costara la
aplicacion de cada uno de los puntos acordados? Si bien existe la posibilidad
de que el acuerdo sea renegociado, estos cuestionamientos son constantes en

el tema del posconflicto.

Ahora bien, bajo ese panorama, la presente tesis pretende esbozar las
caracteristicas que debe cumplir la politica fiscal para ser un mecanismo
regulador de conflictos sociales y constructor de paz, mas especificamente de
una paz positiva, duradera y sostenible —definiendo las caracteristicas de esta
relacion y no obviandolas—, ya que esta tesis pretende responder a la pregunta
¢, Bajo qué condiciones la politica fiscal puede convertirse en un instrumento de
construccion de paz en el campo de la educacion basica y media en Colombia?
Siguiendo esa linea, es pertinente clarificar que esta investigacién no pretende
calcular cual sera el costo y los posibles escenarios del posconflicto, tampoco
entrar en detalles sobre como y con qué cantidad de dinero se reparara a las
victimas, ni mucho menos ahondar en las formas de financiar lo acordado por el
Gobierno Nacional y las FARC en la Habana; aunque esa informacién es

relevante, no es el centro de lo que se desarrollara mas adelante.



Retomando, este trabajo tiene como objetivo general establecer las condiciones
bajo las cuales la politica fiscal funciona como instrumento de construccién de
paz. Con esto, se ofreceran recomendaciones al caso especifico de estudio, el
cual es la educacion basica y media en Colombia —entendiendo que en el
campo de la educacidon naceran y se profundizaran diversos conflictos
sociales—. La hipotesis que se pretende demostrar es que la politica fiscal es
un mecanismo de regulacion de conflictos sociales y un factor fundamental,
mas cuando se habla de construccion de paz. Si bien esta nocion se ha
entendido en Colombia como una cuestién de ingresos y gastos, y como un

asunto netamente instrumental, esta nocién debe ir mucho mas alla.

La politica fiscal, ademas de la distribucién de recursos, debe ser entendida
como reguladora de conflictos sociales, es decir, como un reflejo de fuerzas
sociales. La cantidad de dinero del PIB destinada a cada uno de los rubros que
conforman esta politica (gastos de financiamiento, Sistema General de
Participaciones, inversion y servicio de la deuda) es fruto de las presiones que
se ejercen al interior del Gobierno Nacional Central. Al final, el rubro que
obtiene mayores recursos refleja un interés particular el cual logra

sobreponerse ante los demas.

Por otra parte, es importante anotar que esta investigacién consta de tres
capitulos los cuales responden a cada uno de los objetivos especificos
de esta investigacion y una seccidén de conclusiones. El primer capitulo,
denominado construccién de paz y politica fiscal, esté capitulo esta
compuesto por dos partes: en una se muestra la relacion entre las
diferentes teorias de presupuesto publico con el concepto paz negativa y
paz positiva de Galtung, y el modo en el que esto se ha entendido en
Colombia; y en la otra se desarrolla la idea principal de este trabajo, la
cual responde a como la politica fiscal puede llegar a ser reguladora de
conflictos sociales y por qué es esencial concebir de esta manera la

politica fiscal en el contexto del posacuerdo en Colombia.



El segundo capitulo llamado, Educacién basica y media en Colombia como
arena de regulacion de conflictos, el cual corresponde al estudio de caso, se
exponen las presiones fiscales que se aproximan en el terreno de la educacién
basica y media, entendiendo la educacién como un escenario de conflictos
sociales el cual tiene implicaciones directas sobre el presupuesto publico. Lo
mencionado se hizo a través de la caracterizacion de los actores relevantes en
la educacién y sus demandas. Cabe sefialar que para mostrar que la politica
fiscal puede regular estos conflictos con justicia y sin violencia se aplicaran los
planteamientos de la segunda parte del primer capitulo al caso de la educacion

basica y media en Colombia.

En el tercer y ultimo capitulo se plantea como ha sido la politica fiscal en
Colombia desde la Constitucién de 1991, también el marco fiscal a mediano
plazo y la regla fiscal. Esto se hace con el fin de mostrar que las anteriores al
no estar planteadas en términos de paz maximalista no permitiran cumplir con
las demandas mostradas en el capitulo dos. Ademas, se pone en evidencia las
ventajas que supondria cambiar la concepcidn actual de politica fiscal a la
entendida en este trabajo. La propuesta que desde aca se realiza muestra
cdmo las politicas fiscales pueden regular y subsanar las demandas hechas en

el tema de la educacion.

Por ultimo, se comparten las conclusiones a las que se llegaron tras la
indagacién realizada. Dichos hallazgos responden la pregunta inicial de esta
tesis, es decir, mencionan las condiciones que debe cumplir la politica fiscal
para ser constructora de paz, en general, y en el caso de la educacion basica y
media en Colombia, en particular. Para cerrar, la relevancia de esta
investigacion radica en el esfuerzo de esbozar las bases de una politica fiscal
que tenga como objetivo construir paz, entendiendo que la construccion de esta
va mas alla de la firma de un acuerdo. Ademas, la comprension de que el

elemento econémico debe trascender la concepcidén reduccionista de que la



politica fiscal se reduce a los ingresos y gastos de una nacién, es un punto

esencial.



1. Construccion de paz y politica fiscal

En este capitulo se pretende mostrar la relacidn de las diferentes teorias de
presupuesto publico con el concepto de construccidn de paz. Para esto se
partira de la nocién de paz negativa y paz positiva planteada por Galtung en
1969 y su vinculo con las diferentes interpretaciones de politica fiscal Ademas,
se mostraran los multiples analisis que se han hecho sobre el costo de los
acuerdos de paz. Lo anterior con el fin de sefalar que lo que se ha planteado
en materia econémica en ellos se ha limitado al tema monetario, es decir, no se

esta pensando mas alla de cuanto dinero se gastara en la implementacién.

Para empezar, hablar de construccidén de paz lleva necesariamente a tener una
visibn mas amplia de lo que se entiende por este concepto. De hecho, cuando
se utiliza esta categoria se refiere a una condicidén que trasciende a la firma de
un acuerdo. La paz debe construirse todos los dias ya que se extiende a lo que

se ha denominado regularmente como posconflicto.

Colombia se encuentra en un proceso de negociacidn con las FARC, la
dejacidn de armas por parte de esta guerrilla significara entre otras cosas la
lucha y la confrontacidén de las ideas a partir de medios distintos a la violencia.
En el proceso de construccion de paz —entendido como un mecanismo
estructural que tiene la capacidad de regular conflictos sociales—, el
presupuesto publico es de gran importancia, aunque es preciso decir que no es

solo un problema de ingresos y gastos en una sociedad.

En esta parte se hara barrido acerca de la forma en la que se ha entiendo en
Colombia la politica fiscal, mas especificamente en su relacidon con la
construccion de paz. También, con el fin de analizar la forma en la que la
politica fiscal podria construir paz a través de la regulacion de conflictos
sociales se revisaran las diferentes miradas que existen en Colombia sobre

estos temas. A continuacién se mostraran las distintas perspectivas desde las



cuales se ha abarcado la construccion de paz y la politica fiscal, haciendo una
dilucidacién en la manera en la que se entenderan cada uno de estos
conceptos en el presente trabajo. Al final, se analizara como la construcciéon de
paz se ha incorporado en las diferentes teorias existentes acerca del
presupuesto publico, esto para comparar las miradas que existen en Colombia

sobre la relacidn entre la politica fiscal y la construccidén de paz.

Dicho lo anterior, al hablar de construccién de paz es pertinente definir el tipo
de violencia que pretende ser subsanada a través del presupuesto publico. En
este punto se encuentran autores como Galtung que habla de los tres tipos de

violencia: directa, cultural y estructural.

e \Violencia directa: “se relaciona con la agresion y su maxima expresion es
la guerra” (Mesa, s.f., p. 2). Es decir, bajo esta concepcion la violencia
solo se entiende como el dafio fisco, verbal o psicolégico causado a una

persona.

e Violencia cultural: “es aquella donde se imponen unos valores o0 pautas
culturales negando la diversidad cultural y legitimando el uso de la fuerza
como forma de resolver los conflictos” (Mesa, s.f., p. 2). Este tipo de
violencia se refiere a la utilizacion de medios coercitivos con el fin de
imponer los valores de la mayoria o del grupo poblacional mas fuerte o

dominante.

e Violencia estructural: “esta incorporada en la estructura y se manifiesta
en desigualdad de poder, especialmente para tomar decisiones sobre la
distribucién de recursos, lo que a su vez se traduce en oportunidades
dispares de vida” (Galtung, 1969, p. 171). Esta violencia “resulta del
funcionamiento de formas de organizacién que generan déficits en la

satisfaccion de las necesidades humanas” (Valenzuela, 2016, p. 3).



Esta ultima sera la de mayor relevancia en este trabajo, ya que es una violencia
que procede de las estructuras sociales, politicas y econémicas, opresoras en
una sociedad —es dentro de estas estructuras que se encuentra el presupuesto
publico—. Bajo esta mirada, la violencia estructural estaria presente “donde
quiera que las personas se vean lastimadas, lisiadas o asesinadas por la
pobreza y las instituciones, sistemas o estructuras sociales, politicas y
econdmicas injustas” (Kéhler & Alcock, 1976, p. 343). Como plantea Valenzuela
“a diferencia de la violencia directa, la violencia estructural no implica la
intencidn de causar dafo; basta que las estructuras inequitativas produzcan
resultados adversos sobre necesidades basicas especificas”. (Valenzuela,
2016: 3)

Continuando con los argumentos de Valenzuela es clave sefalar que las
“situaciones estructuralmente violentas” (Reardon, 1988) se caracterizan
porque un grupo controla los medios para expresar y satisfacer necesidades
basicas, y alcanzar derechos. Aca la violencia no se refiere unicamente a la
forma de ‘hacer’, sino también de ‘no dejar hacer’, en otras palabras, de negar
potencialidad (Fisas, 2006, p. 24). La concepcion de violencia como ‘un evento’
—violencia directa—, 0o como ‘un proceso’ resultado de la forma de
organizacién de las relaciones entre actores —violencia estructural— (Galtung,
1990, p. 294) permite distinguir entre “violencia que mata lentamente y violencia

que mata rapidamente” (Galtung y Hoivik, 1971).

Ahora, con el fin de entrar a definir lo que se entendera por construccién de paz
es importante tener en cuenta que esta categoria de analisis, como lo menciona
Valenzuela, “integra los enfoques minimalista (ausencia de violencia directa) y
maximalista (ausencia de violencia estructural y violencia cultural), al igual que
la creacidon de mecanismos e instituciones que permitan tramitar los conflictos
sin recurrir a la violencia y garantizar una paz sostenible” (Valenzuela, 2016, p.
13).



A través de la revisidn bibliografica se encontraron tres visiones sobre lo que se

entiende por construccion de paz, dos son planteadas por Galtung (paz positiva

y paz negativa) y la otra, por Valenzuela (paz maximalista).

Tradicionalmente la paz se ha entendido como la ausencia de violencia
directa o0 guerra. Esta nocién tiene su origen en la pax romana en su doble
dimensién, de imposicién del orden interno, por una parte, y por otra la
disuasion hacia el exterior a partir del poder militar. (Mesa, s.f., p. 1)

Como se menciono antes, Galtung (1969) propuso en su teoria de conflicto dos

categorias bajo las cuales se puede estudiar la paz: negativa y positiva.

Paz negativa: “entendida como la ausencia de violencia” (Mesa, sf., p.
1), tiene como meta evitar los conflictos armados tradicionales. Se
caracteriza por la ausencia de guerra o violencia directa, y se establece
entre Estados; es decir, necesita un aparato militar que garantice la paz.
Ademas, maneja la estrategia de la ‘guerra pacifica’. Por ultimo, esta
categoria se puede comprender como la reduccion o eliminacién de la
violencia directa, la reduccién del sufrimiento o de otra ofensa a las

necesidades humanas basicas (Calderdn, 2009, p.66).

Paz positiva: se entiende como una paz en donde no solo existe la
ausencia de un conflicto, sino también donde la construccidén de paz se
caracteriza por garantizar equidad, justicia, y la prestacion de un minimo
de derechos en una sociedad. Igualmente, busca lograr una armonia
social con justicia e igualdad para asi poder eliminar la violencia

estructural.

Se caracteriza por reducir el nivel de violencia directa elevandolo al nivel
de justicia, ya que bajo esta vision se entiende que la paz no es un fin en
si mismo, sino un proceso que no rechaza el conflicto, ya que busca la

forma pacifica y justa de afrontarlo y resolverlo. Cabe decir que este tipo



de violencia no es facilmente identificable en la sociedad. Para cerrar, la
paz en su versidn positiva, “se centra en la reduccion de la violencia
estructural y cultural” (Calderon, 2009, p. 66), y en la construccion de paz

por medios no violentos.

La dudltima nocidén, denominada por Valenzuela (2016) como la ‘vision
maximalista del conflicto’ comparte elementos de la paz positiva al combinar las
ideas de la paz cultural y la paz estructural. Sin embargo, se diferencia de ésta
en cuanto que entiende que construir paz puede generar nuevos conflictos
sociales, los cuales no son contemplados bajo la mirada de la paz positiva. Asi
pues, esta vision maximalista acepta que el conflicto es inherente a las

sociedades.

Avanzando en el razonamiento, es fundamental acotar que este trabajo se
basara en la forma de construir paz propuesta por Juan Pablo Lederach. Segun
esta es por medio de la transformacién de los conflictos que se puede
interpretar de forma diferente lo que se entiende por resolucidén de conflictos, lo
anterior teniendo como fin ultimo la construcciéon de paz. Cabe decir que los
conflictos deben ser vistos como retos y oportunidades para que exista un
cambio constructivo —como él lo denomina— en las diferentes relaciones
sociales existentes. Retomando, este autor define como trasformacion de los

conflictos:
La visualizacién y la respuesta a los flujos y reflujos de los conflictos
sociales como oportunidades vitales, para crear procesos de cambio
constructivo los cuales reducen la violencia e incrementan la justicia en las

estructuras sociales y responden a los problemas de la vida real en las
relaciones humanas. (Lederach, 2003, p.15)

Como se plantea en El/ pequefio libro de la transformacion de conflictos, el
término ‘transformar el conflicto social’ sugiere un conjunto de lentes a través

de los cuales se ve el conflicto de una manera mas profunda y compleja.



La transformacién de conflictos es un concepto preciso porque estoy
comprometido con esfuerzos de cambio constructivo que abarcan vy
trascienden la resolucién de problemas especificos. Expresa solidez
cientifica porque se basa en dos realidades verificables: el conflicto es
normal en las relaciones humanas, y ademas, es un motor de cambio. El
concepto de transformacién ofrece una vision clara e importante porque
nos lleva a enfocar el horizonte hacia el cual nos queremos dirigir —la
construccién de relaciones y comunidades saludables tanto a nivel local
como global. Este objetivo requiere cambios reales en nuestra forma actual
de relacionarnos. (Lederach, 2003, p. 5)

Entonces, siguiendo a Valenzuela citar a Lederach se puede clarificar lo
anteriormente dicho, “la transformacion de conflictos se presenta como una
aproximacidon mas holistica que busca cambiar actitudes, patrones de
relacionamiento y estructuras para construir sociedades mas justas y pacificas”
(Lederach, 2003). Por tanto, implica cambios sociales y politicos —
reestructuracion de instituciones y redistribucién de poder— para corregir
injusticias y satisfacer las necesidades basicas. Ademas, requiere también

hacer cambios en la conciencia y en el caracter de las personas.

Mientras que la resolucién lleva a un estado final practico, la transformacion
supone un final mas abierto y un proceso continuo de cambio en diferentes
niveles (Botes, 2003). En consecuencia, la transformaciéon de conflictos se
considera especialmente relevante cuando se trata de conflictos sociales
arraigados y asimétricos en los que el objetivo es transformar relaciones

sociales injustas (Parlevliet, 2009).

La transformacidén del conflicto propuesta anteriormente concibe entonces el
conflicto como el resultado de estructuras sociales y politicas desiguales vy
opresoras. Esta visidon se caracteriza por la lucha no violenta hacia el cambio
social, la cual tiene una importancia significativa para la construccion de paz
positiva y se acerca a los planteamientos de la visibn maximalista de la

construccion de paz.

10






construccion de paz es la ausencia de la guerra y la prosperidad del sector

privado.

Por otro lado, en cuanto a los planteamientos de paz positiva y su relacion con
la teoria de politica fiscal se encuentran visiones como la de Betancur (2005).
Este autor critica la forma cdmo se han entendido las finanzas publicas en la
construccion de paz en Colombia, demostrando en su investigacion que todo el

gasto publico social en Colombia ha sido ciclico y el gasto militar anticiclico.

Principalmente, su critica esta basada en lo expresado anteriormente en la
relacion politica fiscal y paz negativa —visién mayoritariamente compartida por
los gobiernos colombianos en cuanto a la forma de construir paz—. Como se
sefald, la mayoria de Gobiernos en este pais han comprendido la construccion
de paz como la ausencia de la guerra, la cual se entiende como la eliminacién
del adversario a través del uso de la fuerza legitima del Estado y/o como la

ausencia de violencia fisica por un actor diferente al Estado.

Del mismo modo, el autor ubica el problema del desajuste fiscal en el Gobierno
Nacional Central. Para esto muestra cdmo este ultimo ha obligado a los entes
territoriales a aumentar su recaudo® para cubrir necesidades basicas, lo cual no
aporta a la construccién de paz positiva. Segun este autor, Colombia si ha
tenido reformas tributarias profundas, pero éstas han estado orientadas a
recaudar mas dinero a través de los impuestos para pagar la deuda externa o
sus intereses, lo cual le resta recursos a la inversidén. En parte, el analisis inicial
de Betancur es una critica de los planteamientos de Arias y Ardila

anteriormente mencionados.

Adicionalmente, Betancur plantea una propuesta de reforma que consta de
cuatro componentes. Esta proposiciéon busca una tributacion mas redistributiva
en donde sean menos visibles las brechas de desigualdad, planteando asi las

bases para una sociedad mas justa, igualitaria y con mayores oportunidades de

3 . . . . . , . .
Aca se entiende por recaudo, el dinero recogido producto de los impuestos y de las demas obligaciones de
los ciudadanos de niveles regionales y departamentales.

12



salir de la pobreza. Las mencionadas son condiciones necesarias para que
exista una construccion de paz positiva, que es a la que le apunta Betancur, y
estan orientadas hacia el lado de la equidad de la politica fiscal ya que plantean

un alto grado de progresividad.

Desde otro punto de vista, pero siguiendo esta misma mirada de critica a la
forma de distribucién de los recursos en Colombia se encuentra Isaza y
Campos. Por medio del analisis de los componentes de PIB, estos autores
argumentan que el 6.5 % del PIB corresponde al gasto militar. Sin embargo,
solo el 30 % del total del gasto es utilizado para el combate; es decir, gran
parte de los recursos para la defensa estan siendo destinados a pagar el pasivo
pensional de este sector. Ademas, para mantener el gasto militar tan alto la

guerrilla ya deberia estar practicamente acabada. (Isaza y Campos, 2008).

La investigacion de estos autores demuestra que los Gobiernos hasta el de
Alvaro Uribe Vélez en el 2010 entienden la construccién de paz desde una
visién negativa, como se mencionod anteriormente. Del mismo modo ponen en
evidencia que esta forma de concebir la construccidn de paz no resulta
funcional ni efectiva para el Estado ya que a través de este gasto no se ha
podido cumplir con el postulado principal de la paz negativa que es la ausencia

de violencia.

Asi mismo, los autores demuestran a través de cifras que para el 2008 el gasto
en defensa fue igual a la suma de todas las transferencias en salud, educacién
y saneamiento ambiental. Para este punto es muy evidente que la ldgica de
eficiencia de la politica fiscal no aplica para el gasto militar y que el Gobierno

entiende la construccion de paz en esta légica negativa.

De ahi que Isaza y Campos muestran algunas paradojas en cuanto el gasto
militar en el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010). Primero, el gasto
mesurado en defensa no concuerda con la politica oficial del pais en donde se

argumenta que Colombia no tiene conflicto interno ni externo. Segundo, los

13



montos destinados al gasto militar se consideran preocupantes para la
estabilidad fiscal del pais. La conclusion del texto de esos autores es que la
poca credibilidad de los ciudadanos lleva a que los Gobiernos pierdan
legitimidad y que se incrementen las politicas no eficaces como las que

plantean Arias y Ardila para seguir incrementando el gasto militar.

Ahondando en esa misma linea critica se encuentran también los
planteamientos de Mora, quien sefiala que “la politica fiscal no solo puede ser
una cuestion de sumas y restas” (Mora,2015: 96), dentro de esto, el autor dice
que existen dos maneras de realizar un analisis critico de la politica fiscal: en
primer lugar hay que entender que las politicas son el reflejo de los
compromisos sociales que regulan los conflictos sin hacerlos desaparecer, y en
segundo lugar que esos compromisos crean reglas y regularidades en la
evolucién de los gastos en el ingreso publico (Mora, 2015: 68). Una vez mas se
hace evidente el tipo de paz al que le apuesta mayoritariamente el Estado,
también que ésta no conduce a que los conflictos se transformen hacia

situaciones de justicia ni de igualdad.

Segun estos planteamientos la politica fiscal tiene un caracter conflictivo y
politico, es decir, se mueve entre la acumulacion y la legitimacién para la
reproduccidn de una estructura social determinada. En esta ultima linea se plantea
que la politica fiscal es la representacion de la conflictividad social, en donde se
acepta que esta y el déficit fiscal son elementos mas politicos que técnicos en una
sociedad. Bajo esta idea de politica fiscal, la construccidn de paz puede ser
entendida como la asignacion correcta bajo criterios de equidad y universalidad de
los recursos del Gobierno Nacional Central. Esta asignacion presupuestal no solo
debe cumplir con ciertos requisitos sino que también se reconoce como
problematica, y por lo tanto puede ser generadora de nuevas conflictividades

sociales.

Parar cerrar esta linea de construccion de paz positiva mediante la politica fiscal,

pero introduciendo la nocién de esta ultima como reguladora de conflictos, se

14



encuentra Joaquin Bernal quien exalta la necesidad de definir el papel del Estado
en la economia —especificamente en la politica fiscal—. El gasto publico también
tiene un componente de regulacion politico, “la definicion del marco de accidn
estatal depende de una decisidbn de caracter politico” (Bernal 1994), lo cual se

explicara mas afondo en el siguiente capitulo.

Como se mostrd durante todo este apartado la politica fiscal no es solo un problema
instrumental de ingresos y gastos, sino que es una forma de construir paz, ya sea
negativa o positiva, y esto depende del punto desde el que se esté hablando. Es
importante tener claro 10 que se ha dicho en cuanto a los recursos econdmicos que
se necesitan para cumplir lo pactado en la Habana, aunque el presidente Juan
Manuel Santos haya manifestado en una entrevista “nadie sabe cuanto va a costar
el posconflicto” (EI Tiempo, 2014). Para cerrar, la forma en la que se esta
planteando invertir los recursos demuestra el tipo de paz a la que se le esta

apostando desde el Gobierno Nacional.

Aunqgue en la actualidad no existe en Colombia una mirada unificada sobre el costo
de la implementacién del acuerdo de la Habana, en el siguiente cuadro se
expondra lo que se ha planteado en materia econdomica para el posconflicto. A
partir de los rubros de las estimaciones se puede concluir la forma en la que cada

uno de los estudios esta planteando la construccion de paz.
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Cuadro #1. Estimaciones del costo del posconflicto.

Actor

En dénde lo dijo

Céalculo de cuanto sera el costo

Rubros en los que se va a dar el gasto

Comision de paz

Revista Semana, edicién

93 Billones de pesos a 10 afios, es

Esta estimacion se da para la totalidad del

del Senado. 1696, noviembre de 2014, decir, desde el 2016 hasta el 2026. Acuerdo, es decir, los 5 puntos del mismo:
pagina 38. reforma agraria, participacion politica, fin del
conflicto, drogas ilicitas y victimas.
Contraloria Revista Portafolio, enero de Plantea dos cifras: Este calculo se plantea de la siguiente manera:

general de la

2015.

1. Entre 1.8 billones y 2.7

e La primera cifra se utilizaria solo para

Repiblica. billones anuales (a precio desmovilizacion y re integracién.
constante del 2013) desde el
2016 hasta el e La segunda cifra en reconstruccion del
2026. tejido social y para mitigar las
2. Entre 6.3 y 7.4 billones en el necesidades de las regiones mas
2016. golpeadas por el conflicto
Juan Camilo Revista Semana, edicion 80 a 100 billones de pesos en los Este calculo solo esta contemplando el

Restrepo, ex

1697, noviembre de 2014,

préximos 10 afos, en el periodo

posconflicto rural, es decir, lo planteado en el

ministro de pagina 22. entre el 2016 y el 2026. primer punto del acuerdo, el cual corresponde a
agricultura una politica de desarrollo agrario integral.

BBC Mundo Julio 20 de 2015. La implementacién de este acuerdo Este calculo econdémico es realizado para los
(British costaria al menos el 1 % del PIB cinco puntos del acuerdo: reforma agraria,

Broadcasting

Corporation)

anual durante 10 afios. Es decir,
segun este célculo, desde el 2016
hasta el 2026 el gobierno tendra que

invertir minimo 1.1 % del PIB y

participacion politica, fin del conflicto, drogas

ilicitas y victimas.
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maximo 3,8 % del PIB en el
postconflicto.
Esto dependiendo de la extensién de

los programas implementados.

Mauricio
Cardenas, ministro
de Hacienda
desde el 2012.

El tiempo, edicién virtual,
noviembre 11 de 2015.

El célculo realizado por el ministro de
Hacienda expone que es necesario
gastar 7.9 billones de pesos. Aunque
al igual que el presidente argumenta
que no se sabe cuanto va a a costar

la paz.

Este monto servira para atender a las victimas
de conflicto, las cuales han sido beneficiaras de

los programas de desarrollo rural.

Bloomberg Brief

Bank of America en la
edicion del 20 de julio de
2016.

El costo del posconflicto sera de 187
billones de pesos por 10 afios, casi

la mitad del PIB actual en Colombia.

Solo el costo de la implementacion
del punto agrario sera de 82.400
millones de délares, mas el 20 % del
PIB, desde el 2016 hasta que se
implemente en su totalidad este

punto.

Segun este estudio la distribucion del dinero
estara dividida: la mitad para programas rurales
y la otra mitad para pagos de reparacion a las

victimas.

Esta suma de dinero se invertira en la compra
de 13,9 millones de hectareas de tierra para
poder llegar hasta el 79 % de la poblacién que

vive en el campo.

Asociacion
Nacional de
Instituciones
financieras (ANIF)

En el marco del congreso

anual de Fasecolda.

El centro de investigaciéon econdmica
plante6 dos frentes para estimar el
costo del posconflicto. Primero, se
habla de los costos inmediatos, los

Este estudio tuvo dos frentes:

Costos inmediatos:

e Indemnizacion de las victimas 1.9 % del
PIB.
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cuales se estiman tendran un costo
de 2.2 % del PIB.

Segundo, se habla de un calculo de
sostenimiento el cual costaria
alrededor del 3 % del PIB.

Hasta que se dé la aplicacién total
de los acuerdos estos podrian costar
hasta 5 puntos del PIB, es decir,
380.000 millones de ddélares del
2016.

Dividendos, beneficios y costos del
proceso de paz 0.3 % del PIB.
Sustitucidn de los cultivos ilicitos 0.14
% de PIB.

Transformacion del campo 0.12 % del
PIB.

Costo anual de los campamentos y
sostenimiento de los desmovilizados
0.059 % del PIB.

Conservacién de la jurisdiccién especial
para la paz (JEP) en los 3 primeros
afios $1.210 millones de pesos por afio
y después de 5 afios $1.185 millones de

pesos.

Costos de sostenibilidad:

Adecuacion de las vias secundarias y
terciarias, partidas adicionales para
créditos y educacion rural el 3 % del

PIB durante los préximos 5 afios.

Fuente: Elaboracién Propia.
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Asi bien, la posicion que pretende tomar este trabajo es la de la construccion
de paz positiva a través de la politica fiscal. Aunque es de resaltar que a pesar
de la mezcla que se da en Colombia entre los planteamientos de paz positiva y
paz negativa, no se ha contemplado la idea de la paz maximalista —la cual
entiende que la terminacién de un conflicto puede generar otros—. Esto ultimo
no se ha tenido en cuenta a la hora de pensar la relacién entre politica fiscal y

construccion de paz.

Como resultado, ninguna de estas miradas entiende la politica fiscal como la
regulacidn de conflictos sociales. No obstante, lo que se planteara aca pretende
ir mas alla, en cuanto acepta que los nuevos conflictos que se pueden generar
pueden ser regularlos y pueden ser la forma de subsanar la violencia
estructural que genera la politica fiscal. Este planteamiento es novedoso y
ademas de ser el atractivo de esta investigacion, es el tema que le compete al

siguiente apartado.

1.1 Politica fiscal regulacion de conflictos sociales y construccion de paz

maximalista

En lo presentado anteriormente se mostraron las tres lineas conceptuales del
término construccién de paz. A continuacion se mostraran las tres lineas
conceptuales de la politica fiscal con el fin de relacionarlas con las nociones
esbozadas en dicho apartado. Todo esto servira para definir la manera en la

que entendera el concepto de politica fiscal en este trabajo.

Segun Corredor (1988) existen tres diversas visiones de la politica fiscal: como
fallos del mercado, como fallo de la democracia y como regulacion de

conflictos.

e Politica fiscal como fallos del mercado: “reconoce la necesidad de la
intervencion estatal para corregir las fallas de la economia de mercado”
(Corredor, 1998, p. 96). En este caso, la intervencion se da debido a las

fallas del mercado que se generan por la heterogeneidad de sus fines.
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Bajo esta visidon, el Estado debe intervenir a la hora de asignar los

recursos, distribuir la riqueza y estabilizar la economia.

Relacionando esta visidon con las distintas teorias de la construccidén de paz, se
puede decir que la politica fiscal como fallos del mercado podria ubicarse en el
lado de la paz negativa. Esto se debe a que aunque no se plantea directamente
la idea de la ausencia de violencia, el alcance del Estado es limitado y esta
supeditado a lo que a los mercados y a los privados no les interese 0 no sean
capaces de regular. En ese orden de ideas, el Estado debe garantizar a los
privados la inversion, lo cual se puede considerar como una vision

reduccionista de la forma en la que la economia debe intervenir en un Estado.

¢ Politica fiscal como los fallos de la democracia o los fallos publicos:
aca se argumenta que “el gasto publico no siempre sigue el ciclo
econdmico, sino que sigue el ciclo electoral y los intereses de sus
actores” (Corredor, 1988, p. 95), es decir, el déficit resulta de procesos
democraticos, mas que de procesos del mercado. En esta vision, los
agentes de estas democracias, como lo plantea Corredor (1988),
interpretan y sobredimensionan los gastos mediante los diferentes

recursos que tienen a su disposicion.

De ese modo, la teoria de la politica fiscal como los fallos de la democracia
podria plantear una construccion de paz tanto negativa como positiva, ya que
esta construccidon depende de los actores que estén en la cabeza del Estado.
Ahora, bajo esta visidn la forma en la que la politica fiscal puede construir paz
esta supeditada a la vision misma de construccidén de paz que tengan los entes
encargados de la hacienda publica. Esta teoria introduce la idea de que la
politica fiscal es una decision mas politica que econémica, y por lo tanto cumple
con unos ciclos mas politicos —electorales, de agenda, entre otros— que

econémicos o del mercado.
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e Politica fiscal como regulacién de conflictos sociales: el concepto de
la regulacidén se puede entender como un concepto sistémico, es decir;
“esta reproduccion no significa la repeticion del proceso con cada uno de
los elementos en su ‘sitio’, sino su recomposicidn, sus nuevas
cualidades, y posiblemente, la destruccidn de algunos y la emergencia
de otros” (Corredor, 1988, p. 92). Siguiendo los planteamientos este
autor, el gasto publico debe ser entendido como un medio de regulacion,

mas no como la forma de intervencién del Estado en una economia.

Esta visidbn de regulacién es una critica al modo en el que se ha entendido
normalmente el problema de la politica fiscal en una sociedad; es decir, la
reduccion del ingreso y el gasto a partir del cual se desprende el concepto de

déficit fiscal.

El camino inverso, que es el que se ha seguido, estrecha y tergiversa la
problematica de las finanzas publicas y las reduce al frio analisis de los
ingresos y los gastos publicos: Estado y economia se relacionan en forma
inmediata, principalmente por la via del gasto publico, sin examinar este
como la materializacion parcial de las funciones del Estado. (Corredor,
1988, p. 91)

Esta visidn reduccionista entiende que cuando no se da una igualacién
contable en los esfuerzos del Estado, las acciones de este deben estar
encaminadas hacia el aumento de los ingresos y la reduccién de los gastos. Lo
anterior con el fin de reducir el déficit. Sin embargo, esto ha generado que el
gasto publico “tome el camino de la racionalizacién, alterando su composicién y
adelantando reformas institucionales que impiden o distorsionan una adecuada
asignacién de recursos” (Corredor,1988, p. 104). Esto ha desdibujado la idea

de que a partir de la politica fiscal el Estado cumple una parte de sus funciones.

Como se mostro anteriormente en Colombia se ha entendido de multiples
maneras la relacidn entre construccidon de paz y politica fiscal. A pesar de esto,

la relacidn no ha sido planteada en términos de regulacién de conflictos

21



sociales, asi que en este apartado se explicara esa relacion mayoritariamente

ignorada, la cual sera el centro de este trabajo.

La politica fiscal como reguladora de conflictos sociales se acoge a la idea de
la construccion de paz maximalista, en cuanto entiende la construccién de paz
como la creacion de condiciones de equidad, igualdad, justicia, etc.; pero que
es consciente de que al irse generando estas condiciones, otros conflictos iran

emergiendo de los diferentes sectores sociales.

En el segundo capitulo se mostrara como al entender la politica fiscal como una
forma de regular los conflictos sociales en el terreno de la educacion —tema
del estudio de caso de este trabajo— se estan planteando conflictos que
tendran un impacto fiscal no previsto por la visién reduccionista de la politica
fiscal. También, se hara evidente cdmo la politica fiscal a través de una vision

maximalista deberia entrar a regular dichos conflictos.
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2. Educacion basica y media en Colombia como arena

de regulacion de conflictos

En este capitulo se pretende aplicar la teoria desarrollada en la primera seccion
del trabajo al caso de la educacion basica y media en Colombia, todo esto
teniendo en cuenta el contexto actual colombiano —Ilas negaciones con las
FARC—. Ademas, se mostrara cuales son los temas mas relevantes en los
debates que se estan llevando acabo acerca de la educacion, y se expondra en
detalle el terreno de la educacion basica y media como una arena de conflictos

y presiones fiscales.

Se partira bajo la concepcion de que la educacidén es un escenario de conflictos
sociales, el cual tiene implicaciones directas sobre el presupuesto publico. Para
esto se caracterizaran los actores relevantes en la educacién, sus demandas y
se haran estimaciones sobre los costos de esas demandas. Igualmente, se
propondran también los criterios bajo los cuales se debe repartir el presupuesto
destinado a la educacion en Colombia, para que partiendo de esto se puedan
regular los conflictos provenientes de la educacién aplicando la teoria esbozada
en el primer capitulo. De igual forma, se mostrara la necesidad de entender la
politica fiscal de una manera en la que se contemplen las luchas sociales en

torno a la educacién y se lleguen a regular estos conflictos.

Para comenzar, en el afio 2015, dentro del marco de la socializacién del
estudio sobre el papel de los docentes en la mejoria de la educacién, el
Presidente Juan Manuel Santos convoco al pais a alcanzar una meta que él
mismo denomindé ambiciosa. Dicho objetivo se encuentra consignado en su
plan de Gobierno y dice:
Colombia sera el pais mas educado de América Latina en 2025, con un
capital humano capaz de responder a las necesidades locales y globales, y

de adaptarse a cambios en el entorno social, economico, cultural y
ambiental, como agentes productivos, capacitados, y con oportunidad de
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desarrollar plenamente sus competencias, en el marco de una sociedad
con igualdad de oportunidades. (Plan Nacional de Desarrollo, p.83)

Para propdsitos de esta investigacidn es de vital importancia contextualizar las
discusiones mas recientes que se han generado en torno a la educacion, mas
especificamente las que han estado en el marco de los Acuerdos de paz de la
Habana. Dando continuidad a lo mencionado, durante cuatro afios el Gobierno
colombiano estuvo negociando un Proceso de paz con las FARC, al inicio de
estos dialogos se definieron seis puntos que regirian la agenda; sin embargo,
en esta ocasién solo nos centraremos en los que son pertinentes para esta

tesis.

En lo correspondiente al tema de la educacion y su financiacién, en el primer
punto del acuerdo denominado Hacia un nuevo campo Colombiano: Reforma
Rural Integral, el Gobierno se compromete a ofrecer una educacidén rural.
Ademas, anuncia que se ‘creara y se implementara el plan especial de
Educacién Rural” (Mesa de Conversacidnes, 2016). Sobre éste es pertinente
resaltar que pretende garantizar la gratuidad de la educacién preescolar, basica

y media en el campo.

Asi mismo, en el punto tercer del Acuerdo, denominado Fin del Conflicto, el
Estado se compromete a brindar educacién prioritaria a los menores de edad
desmovilizados de las filas de las FARC. Del mismo modo, plantea que a los
guerrilleros se les ayudara, si ellos asi lo desean, a terminar los estudios

correspondientes a los niveles de educacion basica y media.

Cabe destacar que aunque dentro de los acuerdos se plantea el tema de la
educacion, se hace de forma muy vaga; y no se deja claro cual sera la
procedencia de los recursos para cumplir con lo pactado por el Gobierno con

respecto a la educacién, ni como se obtendra este dinero.
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Antes de continuar, es relevante recordar los términos que se plantearon en el
anterior capitulo: construccion de paz maximalista y politica fiscal como
reguladora de conflictos sociales. Se dejé claro en el primer concepto que
construir paz es un proceso que puede generar nuevos conflictos;, y en el
segundo, que esta nocidn implica la recomposicidon de un proceso que
trasciende la reproduccién del mismo, en donde la politica fiscal mas que entrar
a mediar entre el Estado y el mercado es una forma de materializar

parcialmente las funciones del Estado.

Ahora, en el acuerdo de la Habana se materializaron algunas de las causas que
han abanderado por afnos los movimientos organizados en torno a la lucha del
sistema de educacibn —se expondran mas adelante—. Por ejemplo, la
gratuidad de la educacién responde a las demandas de la mayoria de ellos,
aunque también hay otros temas que no han sido planteados ni resueltos
dentro del Acuerdo. Muchos de estos seguiran generando conflicto en el sector
educativo, ya que por ahora el tema del Acuerdo es coyuntural, y los temas de
debate que se pueden estar gestando al respecto estan inmersos en este

contexto.

Por otra parte y como se decia antes, en el Acuerdo se dejan de lado ciertos
detalles. Para ilustrar, no se habla sobre las condiciones salariales ni de salud
de los profesores que irian a trabajar a las zonas en las que el Estado se
comprometié a llegar a través de colegios publicos. Tampoco, por la vaguedad
misma del Acuerdo, se da cuenta sobre las minucias derivadas de ofrecer
educacion a los ex combatientes de las FARC, ni se hace explicito si los
colegios publicos garantizados por el Estado deberan cumplir con las
caracteristicas de calidad planteadas por los distintos movimientos sociales

para la educacion publica.

Igualmente, a causa de la imprecisidn de los acuerdos en algunos puntos —
entre ellos los concernientes a la educacidn—, no se especifica en ningun

momento la forma en la cual se financiaran estos compromisos. En otras
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palabras, el gobierno se esta comprometiendo a lograr unos minimos en
educacion sin antes haber suplido las demandas historicas por las cuales
luchan los movimientos sociales, y sin tener idea de dénde saldran los recursos

econémicos.

Llegados a este punto y teniendo en cuenta lo dicho en el Acuerdo en materia
educativa es necesario caracterizar a los actores histéricos involucrados en la
lucha por la educacion. Esto, con el fin de mostrar que aunque los acuerdos,
como se menciond anteriormente, materializan algunas peticiones realizadas
por estos movimientos, hay temas que aun estan por fuera de la discusion. Al
final, para que exista una verdadera regulacion de los conflictos sociales deben

tenerse en cuenta las demandas surgidas de estos movimientos.

En esta medida se vuelve relevante y adquiere validez la pertinencia de
entender la politica fiscal bajo la visidbn maximalista. Bajo esta perspectiva se
entran a regular los conflictos no previstos dentro del acuerdo, pero que igual
estan presentes en las luchas de los movimientos en pro de la educacion.

Algunas de estas organizaciones se mostraran a continuacion.
2.1 Federacion Colombiana de Trabajadores de la Educacion (FECODE)

Fue fundada el 24 de marzo de 1959, se cred bajo el mandato de Alberto Lleras
Camargo en el Primer Congreso Nacional de Educadores, y surgio por la fusion
de varios sindicatos nacionales. Ademas, fue reconocida el 6 de agosto de
1962 por el Ministerio de Proteccion Social —segun la resolucion N° 01204—.
Esta organizacidon social gremial esta compuesta por treinta y tres sindicatos
regionales y uno nacional. Con los anteriores se integra la estructura federativa,
la cual agrupa 270.000 docentes de los casi 312.000 que hay actualmente en el

pais

El Magisterio estuvo en paro durante quince dias en el aflo 2015, en este exigia
la eliminaciéon definitiva de la evaluaciéon por competencias. Al final, tras el

didlogo con el Gobierno se acorddé que aunque la evaluacion no se eliminaria,
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su enfoque cambiaria a uno diagnéstico - formativo. Esto significa que permite

evaluar a los profesores por su desempeno a la hora de dar clase.

De la misma forma, el paro busco también el aumento a las diferencias de los
etnoeducadores, la reivindicacién de la prestacién de salud a los docentes a
partir del cambio de la seleccion de las entidades que prestan este servicio.
Adicionalmente, se exigido que dentro del Plan Nacional de Desarrollo la nacion
converja con los entes territoriales para ponerse al dia con el pago de las

deudas laborales.

Asi mismo, otras de las peticiones de quienes estaban en paro estaban
relacionadas con la gratuidad educativa, dotacion, alimentacién e
infraestructura para las escuelas. Sin embargo, no se puede dejar de reconocer
que el tema econdmico fue una de las principales tensiones entre los
negociadores de FECODE y el Gobierno Nacional. En principio, el Magisterio
pedia un incremento gradual del salario de los docentes durante los proximos

cuatro afos, es decir, un incremento del 12 % hasta el 2019.

Segun Luis Alberto Gruber, presidente de FECODE, el paro logrd la
reivindicacién de la profesidon docente, la nivelacidn salariar y la consecucién de
recursos para infraestructura y alimentacién escolar. Cabe resaltar que no
todos los miembros de FECODE estuvieron satisfechos con lo acordado,

muchos demandaban mas.

Como la resolucion anterior no fue completamente satisfactoria, los maestros
volvieron a entrar en paro en el ano 2016. La falta de cumplimiento de lo
acordado el afno anterior fue el detonante. ElI Gobierno incumplié, tampoco
resolvié las peticiones mas urgentes que eran las relacionadas con la
prestacion de un servicio de salud digno, la falta de pago de las deudas
producto de los escalafones, y temas relacionados con horas extra y pensiones

de los maestros.
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El Tiempo en el articulo Fecode convoca paro nacional de maestros para el
primero de junio “FECODE busca un nuevo Sistema General de Participacion®
que otorgue ‘mayores recursos’ del presupuesto nacional para la educacién
publica”. (EI Tiempo, 2016). Segun un articulo de EI Tiempo (2016) en se

sefnala que:

Cumplir con estos acuerdos va a costar 1.7 billones de pesos al afo
durante 4 afos al pais, solo en salario a 330.000 maestros se necesitaran
1.68 millones al ano, y para cumplir lo pactado en cuanto a la bonificacién
por el escalafén docente se necesitaran 3.000 millones por ano.

2.2 Asociacién Nacional de Estudiantes de Secundaria (ANDES)

Esta asociacion se articula en torno a la defensa de la educacion como un
derecho y a la reivindicacién de la educacion preescolar, basica y media. Todo
esto a través de la exigencia de un modelo educativo en donde las instituciones

publicas sean en su totalidad financiadas por el Estado.

Ademas, las instituciones que conforman la Asociacion exigen la garantia del
bienestar estudiantil, la autonomia y la democracia escolar. Igualmente, piden
que las instituciones publicas cuenten con modelos de educacién cientifica que

tengan la calidad requerida para construir una sociedad democratica y en paz.

Un hito dentro de la asociacidén fue la realizacion del Encuentro Nacional de
Estudiantes de Secundaria en el afio 2012. Con el fin de lograr a través de la
educacion un desarrollo para el pais, la agrupacién consensud las siguientes
demandas al finalizar el Encuentro: una educacién prescolar, basica y media
universal de calidad —este criterio de calidad debe ser entendido como la
integralidad, en donde la educacién publica gratuita e integral debe ser
financiada totalmente por el Estado—; la terminacion de la figura de concesion
y convenios con los colegios privados, a cambio fortalecer los colegios publicos

sin distincién de si se encuentran en zona urbana o rural; el rechazo a la

* El Sistema General de Participacion (SGP) es la forma en como los entes territoriales y departamentales
participan del presupuesto nacional.
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formacidén de competencias y a las pruebas de Estado, ya que estandarizan la

educacion y no permiten una verdadera generacion del conocimiento.

En consonancia, defienden también la autonomia escolar, entendiendo por esta
la diferencia entre cada una de la zonas del pais, y la libertad de catedra como
una herramienta para alcanzar una educacién critica, cientifica y humana.
Tampoco se puede dejar de lado otro de sus frentes de lucha que es el
acompanamiento al Magisterio en la busqueda de un estatuto docente. En
resumen, la Asociacion Nacional de Estudiantes de secundaria defiende las
iniciativas que busquen cambiar el modelo de educacién actual. Por ultimo, en
cuanto a las luchas concernientes a la politica fiscal del pais, exigen la

derogacion de los decretos 2355 y 1290, y la Ley de sostenibilidad fiscal.
2.3 Asociacion Distrital de Educadores (ADE)

Esta asociacidon surgié en 1957 bajo los ideales de “obtener y defender las
reivindicaciones del Magisterio en materia salarial, prestacional y de carrera
docente” (Asociacion Distrital de Educadores y Educadoras, 2009). Sus luchas
sociales y politicas han estado guiadas hacia la negociacion colectiva que se
ha dado a partir de movilizaciones, paros, peticiones y demas acciones que

realiza el sindicato.

Por ejemplo, en el paro realizado en el afio 2013 protestaron en contra del
sistema pensional de los maestros, se levantaron en contra de las medidas
negociadas entre FECODE y el Gobierno. En palabras de William Agudelo,
presidente del sindicato, “no solamente necesitamos mesas de trabajo sino que
nos presten el servicio, que nos den citas y medicamentos, eso es lo que

requerimos, acciones concretas™

Durante toda su trayectoria la ADE se ha caracterizado por luchar de la mano

con FECODE por el establecimiento de un salario profesional para los

> Segun lo publicado por el portal de noticias blu radio el 11 de septiembre del 2013 en “La asociacion
distrital de educadores de Bogota sigue en paro”
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educadores y una reforma educativa en donde se combata la corrupcién y la
violencia. Segun la Asociacion Distrital de Educadores, en materia economica,
normas como el acto legislativo 01 del 2001, la Ley 715 del 2001, el decreto
Ley 1278 del 2002, la Ley 812 del 2003 y el acto legislativo 01 del 2005, han
significado un retroceso en la financiacibn de la educacién publica.
Actualmente, “la ADE lidera junto a la FECODE la lucha contra todas estas

normas regresivas” (Asociacién Distrital de Educadores y Educadoras, 2009).

2.4 Frente Amplio por la Educacion

Este frente nace a partir de un proceso de “construccion conjunta, articulacién,
didlogo, organizacién, incidencia y movilizacién por la educacion” (CCDE,
2015). A partir de la identificacion de la necesidad de pensar la educacion como
un derecho y un bien, esta organizacién se plantea como un movimiento
educativo que debe estar al alcance de todos y que ademas busca posicionar
este tema como un debate publico. Teniendo en cuenta las diferentes
demandas de los grupos sociales se organizaron y se encontraron en el frente

amplio por la educacién, los derechos y la paz.

A su vez, el Frente Amplio por la Educacién considera como deber del Estado
la garantia de la educacidén publica en los niveles de prescolar, educacién
basica y media “completa, gratuita, equitativa, con aprendizaje pertinentes y
efectivos” (CCDE, 2015). Todo con el fin ultimo de combatir la desigualdad
como forma de luchar por la paz. “Como garante del derecho, el Estado tiene
una responsabilidad ineludible de la construccién, fortalecimiento vy

universalizacidn de los sistemas publicos de educacion” (CCDE, 2015).

A partir de estas demandas el Frente Amplio por la Educacion se pone en
contra y denuncia la incorporacién de culturas provenientes de lo privado, las
cuales se han inmiscuido en el ambito publico. También, se opone a la

profundizacién de los modelos de colegios por concesidon. Por otra parte, en
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cuanto a lo econdmico pone en evidencia que “el recorte de un 20 % de los
recursos a la ciencia y la tecnologia, quedando en tan solo 270.000 millones de
pesos para el afo 2016” (CCDE, 2015) y el bajo salario a los profesores de

todos los niveles vinculados al sector publico.

Ahora bien, teniendo en cuenta las demandas y los temas sobre el modelo de
educacion actual con los cuales el Frente Amplio por la Educacién no esta de
acuerdo, articulan sus luchas hacia la exigencia de una educacién sujeta al
control politico. En otros términos, que las politicas educativas del pais sean
elaboradas de forma participativa y que la participacién ciudania se dé en la
formulacién, implementacion y rendicion de cuentas —siempre sujetas al

debate publico—.

Igualmente, exige que el gobierno se comprometa con el presupuesto que

requiere la educacion publica para:

Promover la formacién integral de las y los estudiantes desde la educacioén
inicial hasta el nivel profesional, técnico o tecnolégico, que tenga en cuenta
el desarrollo del pais, la adopcion de estilos de vida sostenibles, los
derechos humanos, la igualdad entre los géneros, la promocién de una
cultura de paz y no violencia, la ciudadania, la valoracion y respeto por
diversidad cultural. (CCDE, 2015)

Asi, siguiendo esta linea, el Frente Amplio por la Educacién demanda la
necesidad de “garantizar los recursos econdmicos para el acceso a la
educacion publica, en condiciones de igualdad a todas las personas, en todos

los niveles de la ensefianza” (CCDE, 2015).
2.5 Coalicion Colombiana por el derecho a la educacién

La lucha constante de esta coalicibn gira en torno al rechazo de las
privatizaciones en la educacién, basados en el analisis critico de las reformas
implementadas luego del Consenso de Washington. Se argumenta que dichas

reformas ademas de ser bastante cuestionadas por sus creadores, buscan
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endeudar a los jovenes, reduciendo asi las posibilidades de que las personas

con menores ingresos econdémicos puedan acceder a la educacion.

La Coalicion Colombiana por el derecho a la educacion es un actor relevante en
cuanto a las luchas contra el sistema educativo. Por su parte, sefialan que en
materia econdmica sus metas estdn mas orientadas hacia la educacion
superior, y que se encuentran en contra de lo estipulado en la Ley 30 de 1992.
Esto se debe a que sus lineamientos estan basados en el modelo neoliberal, el
cual no permite la equidad, la universalizacidon y el acceso no diferenciado a la
educacion superior, aumentando asi las brechas de pobreza y desigualdad en

la sociedad colombiana.

Con esto en mente, a lo largo del siguiente capitulo se desarrollara la idea de
cdmo la politica fiscal actual en Colombia es contradictoria y no lograra
responder a las luchas que caracterizan a los movimientos sociales aca
esbozados y a lo planteado en las negociaciones de Habana en lo concerniente
a la educacion. Aca hay que destacar que si no se atienden las demandas del
sector educativo, asi se esté llevando a cabo un Proceso de paz, se va a
generar de igual modo un aumento en las brechas de desigualdad y una falta
de oportunidades equitativas. Del mismo modo, se mostrara cdmo al cambiar la
concepcidn de la politica fiscal por la propuesta sera posible la regulacion y la

satisfaccion de las demandas histéricas por parte de los sectores educativos.
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Fuente Ministerio de Educacion Nacional.

Con el propésito complementar las afirmaciones anteriores se hara un breve
barrido sobre lo planteado en la Constitucion acerca de la politica fiscal y el
modo en el que esta ha sido modificada. Del mismo modo, se ahondara en el

Marco Fiscal de Mediano Plazo y, por ultimo, la regla fiscal.

Para empezar, a partir o reglamentado a través de la Ley 60 de 1993, Bonet

(2014, p. 2) sefala:
La Constitucién Politica de 1991 marcé un hito en el proceso de
descentralizacién fiscal en Colombia. Para entender la importancia de estas
nuevas disposiciones basta mencionar que la nueva Carta Politica
establecié que el 46 % de los ingresos corrientes de la Nacion (ICN) debian
ser transferidos a las entidades territoriales. Estas transferencias se
destinarian principalmente a los sectores de salud y educacion y se harian

a ftravés de dos bolsas: el situado fiscal (departamentos) y las
participaciones municipales (municipios).

De este modo, en el caso del situado fiscal se establecié que la base para su
calculo iria creciendo desde 1994, se transferiria el 23 % de los ingresos
corrientes de la nacidén. Luego, desde 1997, las transferencias se mantendrian
constantes en el 24.5 %. Ademas, se convino que el 15 % del situado fiscal se
repartiria entre los departamentos y distritos especiales, y el 85 % restante se
entregaria dependiendo de la poblacién atendida en el afio anterior —
considerando el esfuerzo ponderado y la eficiencia administrativa de cada
entidad territorial se determinaba la poblacién por atender en salud y

educacion—.

Teniendo en mente lo anterior, los recursos trasferidos a los situados fiscales
debian destinarse de la siguiente manera: 60 % en educacion, 20 % en salud y
el 20 % restante para cualquiera de los rubros anteriores (siempre
considerando las metas de cobertura en estos sectores). De igual forma, los
recursos trasladados a la participacion de los municipios en el ICN debian ser

repartidos de un modo especifico: 30 % en educacién, 25 % en salud, 20 % en
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agua potable y saneamiento basico, 5 % en recreacion y cultura, y el 20 %

restante en libre inversion.

Mas adelante, con la disminucién del recaudo de los recursos corrientes de la
nacidén y con la justificacion de generar estabilidad fiscal se expidid una ley,
mas especificamente, el acto legislativo 01 del 2001 —se reglamentd a partir
de la Ley 715 del 2001—. Este acto acababa con las dos bolsas que habia
creado la Ley 60 de 1993, es decir, daba fin al situado fiscal y a las
participaciones municipales; sin embargo, también daba origen a la bolsa

denominada Sistema General de Participaciones (SGP).

Entre el 2002 y el 2005, el SGP aumentaba de acuerdo al porcentaje de
inflacion causada mas el crecimiento real constante® del 2 %. Posteriormente,
entre el 2006 y el 2008, el porcentaje de crecimiento real constante paso6 a ser
del 2.5 %. Con esto se infiere que el crecimiento del porcentaje a transferir se
desliga del incremento de los ingresos corrientes de la nacion y también a la

inflacién pronosticada por el Banco de la Republica.

En consecuencia, se crea la Ley 715 del 2001, la cual reparte los recursos por
cada uno de los rubros (salud, educacidén y proposito general) para luego
repartirlos a cada uno de los departamentos, municipios y distritos. Se puede
decir que el 96 % de los recursos se distribuye sectorialmente y el 4 % restante
se distribuye en asignaciones especiales, distribuyendo los recursos de la
siguiente manera: educacién 58.5 %, salud 24.5 %, proposito general restante

17 % y asignaciones especiales 4 %.

Después, en el afio 2007 se expide el acto legislativo 04 del mismo afo —
regulado a través de la Ley 1176 del 2007—. Lo mencionado con el fin de
ampliar el Sistema General de Participacién y modificar algunos articulos de la
Ley 715 del 2001. Basicamente, la Ley 1176 del 2007 separa los servicios de

agua potable y saneamiento basico de la distribucidn del propédsito general,

6 . . - .. . . ~ . .
El crecimiento real constante se refiere a la conversion de los precios al mismo afio de referencia, es decir a
deflactar los unidades monetarias para su comparacion. Se dife
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asignandole recursos propios a estos rubros. Adicionalmente, estipula que el
porcentaje de los recursos a transferir seguira aumentando anualmente con la
inflacién causada, pero desde el 2011 hasta el 2016 con un crecimiento real fijo
del 4.8 %.

Cabe sefalar que de ese total de 4.8 %, el 1.8 % debe ser designado
exclusivamente a cobertura y calidad del sector educativo. Para ser mas claros,
esta ley reparte los recursos de la siguiente manera: 58.5 % para educacion,
24.5 % para salud, 11.6 % para el propdsito general, 5.4 % para agua potable y

saneamiento basico, y por ultimo, 4 % para asignaciones especiales.

En la actualidad, segun el articulo 15 de la Ley 715 del 2001, los entes
territoriales municipales reciben bajo dos conceptos las transferencias
correspondientes al rubro de educacién: prestacion de servicio y calidad. La
primera debe atender a unos estandares técnicos y administrativos, mientras

que la segunda se mide mayoritariamente en términos de infraestructura.

Como resultado, en la distribucién de competencias, la trasferencia del dinero
se da dependiendo de si los municipios estan certificados o no. Conforme a
esto, los que estan certificados reciben participacidén por prestacién de servicio
y calidad; mientras que los no certificados reciben solo participacion por
calidad, dejando al departamento correspondiente como responsable del

concepto de prestacion del servicio

Por otro lado, en el 2003, con la promulgacién de la Ley 819 de responsabilidad
y transparencia fiscal, se obliga al poder ejecutivo a presentar ante el Congreso
cada ano lo que se va a denominar como el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP). Este ultimo es elaborado por el Ministerio de Crédito y Hacienda
Publica, el Banco de la Republica y el Departamento Nacional de Planeacién.

Sobre este se dice que:

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFPM) es actualmente el principal
instrumento que guia la politica fiscal y en él se establecen unas metas
indicativas de balance primario del Sistema Publico no financiero (SPNF)
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para asegurar la sostenibilidad de la deuda publica durante los siguientes
diez anos. EI MFMP tiene limitaciones que lo convierten en un instrumento
insuficiente para conducir el manejo fiscal por una senda sostenible y que
ayude a consolidar el proceso de ajuste fiscal iniciado afos atras. (Banco
de la Republica, 2010, p. 26)

A la par, segun el informe presentado por el Comité Institucional del Ministerio
de Hacienda en el 2011 se sefala que el Marco Fiscal de Mediano Plazo tenia
ciertas fallas. El origen de éstas radica en que las acciones de la politica de
mediano plazo del MFMP si bien estaban guiando, no instituian reglas
cuantitativas que comprometieran en rigor a la autoridad a llevar a cabo los
compromisos explicitos de los balances primarios plurianuales, al menos en el
nivel de las cuentas de la administracidn central sobre las cuales tiene
circunspeccion. Conforme a esto, “la programacién fiscal del MFMP tampoco
hace explicito el efecto del ciclo econémico’ sobre los flujos de ingresos y
gastos, lo que aumenta el riesgo de prociclicidad en la politica fiscal” (Banco de
la Republica, 2010, p. 25).

Mas contundentemente, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no le
bastaba con amarrar y definir el gasto durante los siguientes diez afios en el
pais para subsanar el déficit. También, requeria plantear como problematica
una politica fiscal ciclica, lo cual significa invertir en tiempo de bonanza y
ahorrar en momentos de escasez economica. Es importante decir que bajo las
l6gicas del Banco de la Republica este tipo de politicas afectan seriamente la

sostenibilidad de las finanzas publicas.

De ahi que en el ano 2011 se modifican los articulos 334, 339 y 346 de la
Constitucidén de 1991, con el fin de materializar dicha sostenibilidad fiscal. De
esa forma, a través del acto legislativo 03 del 2011 se crea la regla fiscal para

el pais. Esta regla se define como la forma de delimitar la actuacidén de la

7 p . . s
Segun el Banco de la republica un ciclo econdmico “es un aumento y un descenso recurrentes de la
actividad econémica global, en un periodo de tiempo determinado” (Banco de la Republica)
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autoridad fiscal “guiada hacia una meta deseada a mediano plazo. La regla
fiscal asume que la autoridad fiscal tiene como objetivos fundamentales la
estabilidad macroecondmica, el crecimiento y el bienestar en general (Banco de
la Republica, 2010, p. 32). En un informe producido por el Banco de la
Republica, el Gobierno Nacional explica la necesidad de crear dicha regla:
Con la adopcion de reglas fiscales bien disefiadas, caracterizadas por su
sencillez, flexibilidad, viabilidad y transparencia para su aplicacién y monitoreo,
entre otros elementos, los paises buscan reforzar su institucionalidad, con el fin

de ganar credibilidad y efectividad en el manejo de la hacienda publica. (Banco
de la Republica, 2010, p. 20)

Ademas, segun el Banco de la Republica (2010, p. 33) la regla fiscal:

Permite asegurar un nivel menor de la deuda en un mediano plazo. El
cumplimiento de la regla fiscal hace explicito el objetivo de la politica fiscal,
con lo cual se promueve la estabilidad, disciplina y blindaje del manejo
fiscal en el mediano plazo, argumentan también que la regla fiscal al
independizar el objetivo fiscal y las decisiones de politica ciclica en la
economia se vuelve un instrumento netamente estructural generando que
el balance fiscal dependa exclusivamente de las decisiones propias de la
autoridad o de cambios que afecten sus finanzas, dichos cambios estan
incorporados en las clausulas de escape, y por ultimo, sefalan que la regla
fiscal da espacio para la politica fiscal contra ciclica la cual permite ahorrar
en momentos de auge, sin que se comprometa su meta de mediano plazo.

Asi bien, las caracteristicas sefialadas anteriormente tienen como fin Ultimo una
mejora en la coordinacion entre la politica fiscal y la politica monetaria, lo cual
dara espacio de ahorrar en tiempos de bonanza. Como argumenta el Banco de
la Republica, esta bonanza “posibilita un mejor manejo macroeconémico de los
excedentes que genere el sector minero-energético” (Banco de la Republica,
2010, p. 33). Sin embargo, en la practica se puede observar que la regla fiscal
en Colombia “ha sido orientada a convertirse en un instrumento que
comprometa a la autoridad fiscal ante los mercados para anclar las
expectativas sobre la sostenibilidad fiscal del pais y alcanzar el grado de
confianza exigido por el sector financiero nacional e internacional’” (Mora
Cortés, 2016, p. 37).
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Por consiguiente, la politica fiscal actual no solo ha disminuido potencialmente
el nivel de gasto guiado hacia la educacién, sino que ademas denota el poco
interés que tiene el Gobierno en garantizar plenamente el derecho a la
educacion basica y media —como lo es exigido por los movimientos
caracterizados en el capitulo anterior—. Adicionalmente, la regla fiscal impide
regular los conflictos que se han generado en torno a la educacién. Esto a
causa de que le pone un limite al gasto del Gobierno, dificultando no solo
invertir en las demandas realizadas por diferentes sectores de la sociedad sino

también en lo que ha sido planteado en los acuerdos de la Habana.

Para cerrar, es importante decir que la regla fiscal y sus clausulas de escape
pueden ser activadas “cuando la economia enfrente choques significativos
sobre el producto, la tasa de cambio, la tasa de interés, la tasa de inflacién, o
cuando ocurren catastrofes naturales con impacto nacional o cuando el pais se
enfrente a una situacidén de guerra externa” (Banco de la Republica, 2010, p.
49). Como se menciond anteriormente, estas solo se aplican cuando la entidad
esta en problemas financieros o en caso de guerra. Esta ultima afirmacion pone
en evidencia que la concepcion de paz planteada en la regla fiscal es una paz

negativa
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Conclusiones

Como se menciond en un principio, este trabajo pretende hallar las condiciones
bajo las cuales la politica fiscal puede ser constructora de paz. También, aplicar

dichos hallazgos al caso de la educacién basica y media en Colombia.

A lo largo de este documento se planted una idea diferente de politica fiscal, la
cual intenta subsanar la violencia estructural que esta misma causa, vy se
mostré como la concepcidn actual no permite que se regulen los conflictos en el
caso de estudio —educacion basica y media en Colombia—. Se encontré que
con el fin de buscar la austeridad fiscal se limita el gasto se impide que el
Gobierno Nacional Central destine los recursos necesarios para crear unas

condiciones de paz maximalista en el campo de la educacién.

Cabe agregar que la concepcion actual que tiene la politica fiscal —guiada

hacia el aumento de los ingresos y la disminucién de los gastos—, no solo
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imposibilita mayores esfuerzos fiscales en el sector educativo, sino que también
da la idea del tipo de paz que se esta pensando desde el Gobierno Nacional.
En otros términos, a lo largo del tiempo ha sido una constante el incremento en
la asignacién de recursos a la guerra y la disminucion de estos a la educacién,
lo cual sugiere que estamos ante una idea de paz negativa, donde las acciones

para su construccidén se encaminan hacia la ausencia de violencia.

Sin embargo, aunque lo acordado en la Habana apunte a la idea de paz
positiva, es decir, la resolucidén de conflictos con justicia y sin violencia, estos
acuerdos no tienen en cuenta la paz maximalista, en cuanto que no buscan

regular los conflictos ya existentes en torno al tema educativo.

Ademas, debido a la incapacidad normativa dada por la regla fiscal la cual
impide asignar mayores recursos a la educacién basica y media en Colombia
se imposibilita cumplir las demandas histéricas que han tenido los diferentes
sectores sociales que luchan en contra el sistema educativo actual. También,
se dificulta el cumplimiento de lo pactado en las negociaciones en la Habana,

en esta ocasion lo concerniente al tema educativo.

Por todo lo anterior, este trabajo invita a repensar la politica fiscal en el pais y
el tipo de paz a la que se le esta apuntando actualmente. En primer, lugar la
politica fiscal debe estar guiada a ser contra ciclica, a diferencia de cdmo esta
pensada la regla fiscal. Segundo, se debe tener un concepto mas amplio de
construccion de paz, el cual implica no solo entenderla como ausencia de
violencia, sino como la creacion de condiciones de justicia y equidad donde se
puedan resolver diferentes conflictos sociales —entendiendo que su resolucién,
sobre todo en el campo educativo, puede generar que nazcan o se profundicen

nuevos conflictos—.

Para cerrar, se puede afirmar que la politica fiscal funciona como mecanismo
de construccion de paz para la educacidén basica y media en Colombia. Esta

relacion se puede dar mediante un cambio en la asignacién de recursos, lo
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anterior bajo los parametros de la concepcion de paz maximalista, es decir en
cuanto se transformen los conflictos - como lo plantea Lederach- de una
sociedad con estructuras sociales politicas desiguales y opresoras a
condiciones de equidad. En conclusion, este trabajo propone que la politica
fiscal empiece a regular los conflictos histéricos que se han dado en el campo
de la educacién y del mismo modo, los nuevos retos que surgiran de lo

planteado en los acuerdos de la Habana.
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