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Resumen

Este documento analiza los efectos econémicos de la Constituciéon de 1991 sobre
Colombia, en materia de inflacién; sostenibilidad de las finanzas publicas; coberturas y
calidad de los servicios publicos; pobreza y pobreza extrema; pensiones y vivienda. Los
temas se presentan de forma pedagdgica y pensando en un publico amplio, estudiando las
reformas que se llevaron a cabo; la magnitud e importancia de algunos de esos efectos y
algunas areas en las que hay campo para mejorar. En el documento se argumenta que
dicha Constituciéon ha tenido efectos positivos, efectos negativos y aspectos que generan
inquietud, con respecto a lo sucedido antes y después de 1991 en América Latina y en el

mundo.
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Some Economic Impacts and Challenges from

the Colombian Constitution of 1991
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Abstract

This document analyzes the economic impacts of the 1991 Constitution of
Colombia, in terms of inflation; the sustainability of public finances; coverage and quality
of public services; poverty and extreme poverty; pensions and housing. The topics are
presented in a pedagogical way and thinking in a broad audience, studying the reforms that
were made; the magnitude and importance of some of those effects and some areas where
there is room for improvement. It is argued that such constitution has had positive and
negative effects, and aspects that are the cause of concern, with respect to what happened

before and after 1991, in Latin America and in the world.
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I. Introducciéon

La Constitucion de 1991 buscé generar un contexto en el cual se pudiese atender
mejor problemas recurrentes como la violencia, la desigualdad y la exclusiéon politica y
social. En este documento, se presentan algunos efectos econémicos atribuibles a la
Constitucion de 1991, con el fin de ilustrar de forma pedagdgica y pensando en un publico
amplio, la dimensién econémica de dicha Constitucion; las reformas que se llevaron a cabo
dentro de su espiritu; la magnitud e importancia de algunos de esos efectos y algunas areas

en las que hay campo para mejorar.

El mensaje central de este documento es que en Colombia la Constituciéon de 1991
ha tenido efectos econémicos positivos, efectos econdémicos negativos, y aspectos que
generan inquietud, con respecto a lo sucedido desde entonces en América Latina y en el

mundo.

Los mensajes mas generales son que todas las decisiones publicas suelen tener costos
de oportunidad; que las buenas intenciones no son suficientes garantias para las buenas
politicas publicas; que no basta con asignarle suficiente plata a un problema, para
resolverlo; y que el foco de la politica piblica debe estar en identificar cudl es el nivel de
intervencion 6ptima del Estado en cada esfera del funcionamiento de una economia, mas

que en tomar partido en el interminable debate entre el mercado y el Estado.

Este documento esta ordenado de la siguiente forma: primero, se presentan unos
principios econémicos esenciales para entender los efectos econémicos de la Constitucion
de 1991. Luego, se presentan algunos efectos macroeconémicos asociados a esa
Constitucion, seguidos por algunos efectos microeconémicos, y algunos efectos sociales.
Luego se hace referencia a los costos de algunas de las decisiones de la Corte

Constitucional y finalmente, se termina con unas conclusiones.

Cada efecto econdémico se analiza considerando primero, lo establecido textualmente
en la Constituciéon de 1991 y su relacién con algunos principios econémicos, luego
describiendo las reformas derivadas de la Constitucion, y finalmente contrastando lo

anterior con las cifras sobre lo ocurrido antes y después de 1991. Dado lo complejo que es



aislar los efectos de una Constitucién en todo lo anterior’, el analisis se hace con respecto a
lo que ha sucedido en Colombia y en otros paises de América Latina y del mundo, desde
1991. Finalmente, para cada tema se proponen unos ejercicios y se recomiendan algunas

referencias bibliograficas.

II. Principios econémicos

Dado que no es prerrequisito de este documento ser economista o haber estudiado
economia, en esta seccion se presentan algunos principios econémicos que se citan a lo
largo del documento, con el fin de facilitar la comprensiéon del mismo. Como apoyo
adicional, se incluye un glosario al final del documento. Quienes ya tienen una formacion

econdémica suficiente, pueden omitir esta seccioén y pasar a la siguiente.
A. Definiciéon de economia

La economia estudia de qué forma las sociedades asignan recursos escasos para
satisfacer las necesidades crecientes de una poblaciéon. Segun el autor de este documento,
la corriente dominante de economia hoy en dia puede ser entendida como una forma de
pensar (no la mejor forma de pensar, o la unica forma de pensar), altamente replicable y
simétrica, que estudia agentes que tienen objetivos y restricciones. Los agentes que mas se
estudian en economia son los hogares, las firmas, las organizaciones sociales y los

gobiernos.

Los hogares buscan maximizar su bienestar, sujetos a una serie de restricciones,
como por ejemplo el presupuesto, el tiempo, las leyes y las normas sociales. Las firmas
buscan maximizar sus ganancias sujetas a restricciones como su tecnologia, la
disponibilidad y el precio de los insumos, las leyes y las normas sociales. Las
organizaciones sociales buscan maximizar el bienestar de grupos de la poblacion,
enfrentando restricciones de presupuesto, tiempo, y normas legales y sociales. Los

gobiernos buscan maximizar el bienestar de la sociedad (si son benevolentes), de un partido

3 Muchos sucesos y politicas pueden haber impactado las variables que se analizan en este documento, pero
aislar esos sucesos y esas politicas y establecer su causalidad, es un proceso extremadamente complejo,
que se escapa de los alcances de este documento.



politico, de sus amigos o de los familiares del presidente o del dictador de turno, sujetos a

restricciones de presupuesto, tiempo, leyes y normas de comportamiento social.

Todos los agentes econémicos tienen objetivos y restricciones. Una vez se entiende
como es que los agentes econémicos toman decisiones en funcién de sus objetivos y sus
restricciones, se entiende como es que en una sociedad se asignan los recursos escasos, para

satisfacer las necesidades crecientes.
B. Costo de oportunidad

El costo de oportunidad se define como lo que un agente sacrifica para poder
obtener algo. En economia, todos los costos son de oportunidad, a no ser que se
especifique lo contrario. Ademds, todos los agentes econdémicos enfrentan costos de
oportunidad al tomar decisiones. Por ejemplo, los hogares pueden dejar de irse de
vacaciones al comprar un carro; o pueden dejar de comprar un carro al pagar la matricula

de un hijo en una institucion universitaria.

Igualmente, las firmas tienen costos de oportunidad. Por ejemplo, si una firma
decide capacitar a todos sus trabajadores, el costo de oportunidad es lo que esos
trabajadores dejan de producitle a la empresa mientras se estan capacitando. Si una
empresa decide producir mas de una variedad de sus productos, el costo de oportunidad es

lo que deja de producir de otras variedades.

St una organizacién social dedica sus esfuerzos a satisfacer una necesidad particular
de una poblacion, el costo de oportunidad es por ejemplo, las otras necesidades que deja de

atender en el proceso.

Los gobiernos también enfrentan costos de oportunidad al tomar sus decisiones. Si
un gobierno invierte mas en seguridad, puede dejar de invertir en pensiones. Si invierte

mas en pensiones, puede dejar de invertir mas en educacion.

Todos los agentes econémicos tienen costos de oportunidad y al tomar decisiones,
deben tener en cuenta esos costos, si quieren que esas decisiones sean razonables y

contribuyan a mejorar el bienestar o las ganancias.



C. Restriccion de presupuesto

Posiblemente la restriccién econdémica mas conocida es la restriccion de presupuesto.
Dado un ingreso y los precios vigentes, la restriccion de presupuesto determina qué
canastas de bienes, servicios, insumos o factores pueden comprar un hogar, una firma, una

organizacion social o un gobierno.

La existencia de la restriccion de presupuesto implica que en un momento del
tiempo, si un hogar gasta todo su ingreso y desea consumir mas de algo, debe sacrificar el
consumo de otra cosa. Igualmente, si una firma, organizacién social o gobierno gastan
todo su ingreso y desean comprar mas de un bien o un insumo, deben dejar de comprar

otros bienes o insumos.

La restriccion de presupuesto también puede ser inter-temporal. Es decir, un agente
econéomico puede comprar ahora mas de algo que lo que le permite su ingreso,
endeudandose, a cambio de consumir menos que lo que le permite su ingreso en el futuro,
para poder pagar el capital y los intereses del préstamo. Un agente también podria
consumir menos en el presente que lo que le permite su ingreso, ahorrando con el fin de
poder comprar en el futuro mas que lo que su ingreso futuro le permita en ese momento,

gracias a sus ahorros, y a los rendimientos de esos ahorros.
D. Inconsistencia inter-temporal

El problema de la inconsistencia inter-temporal se define aci como el problema de
asignacion de recursos que se genera cuando las decisiones que son Optimas para los
agentes a corto plazo, no son 6ptimas a largo plazo. Todos los agentes econémicos de una

u otra forma, somos inconsistentes inter-temporalmente.

Por ejemplo en los hogares, comer mucho a corto plazo puede incrementar el
bienestar, pero a largo plazo, puede reducitlo al generar problemas de salud. En las firmas,
invertir poco en capital fisico o humano podria incrementar las ganancias a corto plazo, a
cambio de reducirlas en el largo plazo. En las organizaciones sociales, ciertos programas de
apoyo a ciertos individuos, podrian generarle dependencia a esos individuos en el futuro.
En los gobiernos, endeudarse mucho hoy puede permitirles mostrar muchos resultados a
corto plazo, a cambio de grandes sacrificios por parte de los gobiernos y las generaciones

futuras.



E. Bienes publicos

Los bienes publicos son bienes que no son rivales ni excluibles. Un bien no es rival
cuando su consumo por un individuo, no limita el consumo por otro®. Un bien no es
excluible cuando no existen mecanismos expeditos para impedir el consumo de quien no lo
pague, como por ejemplo cuando no es posible tener disponibles cercamientos o puestos

de control de ingreso y salida.

Ejemplos importantes de bienes publicos son la justicia, la defensa nacional, la
equidad y el buen funcionamiento de los mercados. Si se hace justicia, el hecho de que un
individuo se sienta mejor por ello no impide ni restringe de forma alguna que todos los
demas individuos también puedan beneficiarse con ese resultado. Si se presta defensa
nacional, y ese servicio beneficia a un individuo, ello no impide que también pueda
beneficiar a todos los demas habitantes de un pafs. Si un pafs es mas equitativo, todos los
habitantes se benefician de ello. El buen funcionamiento de los mercados evita el abuso de
poder de algunas firmas, y le permite a los gobiernos concentrarse en sus tareas esenciales y

garantiza una provision mejor y mas sostenible de bienes y servicios para todos.

Cuando los bienes son publicos, el sector privado tiende a proveer una cantidad de
dichos bienes inferior a la 6ptima desde el punto de vista social. Incluso, cuando la
provision de bienes publicos es muy costosa, puede no haber provisién privada de los
mismos. Ello debido a que su rentabilidad social es mayor que su rentabilidad privada, y un
agente privado que provee dichos bienes, no esta en condiciones de capturar buena parte
de los beneficios de esa provision, pues por definiciéon, esos bienes no son rivales ni
excluibles, y por lo tanto, una vez se le proveen a un individuo, es imposible evitar que

otros individuos también se puedan beneficiar con la prestacion del mismo.

F. Rol de los mercados
Los mercados son importantes mecanismos de asignacion de recursos, en la medida
en que requieren poca informacion (el precio) para hacer esa asignacion, y en la medida en

que en muchos casos, cada agente puede escoger y velar por su propio interés, mucho

4 Por ejemplo, si uno disfruta al ver unos fuegos artificiales, eso no impide que otras personas también
puedan disfrutar de esos mismos fuegos artificiales. Sin embatgo, si uno se come una hamburguesa, eso si
restringe la posibilidad de que otros también puedan comerse esa misma hamburguesa. Como tal, los
fuegos artificiales no son rivales, mientras que las hamburguesas si lo son.



mejor que un funcionario pablico. Ademas, el buen funcionamiento de los mercados, le
permite a los gobiernos concentrarse en sus tareas esenciales y garantizar una provision

mejor y mas sostenible de bienes y servicios para todos.

La informacién que un Gobierno requerirfa para poder tomar decisiones que
normalmente toman los individuos, por ejemplo en términos de vestido, comida, y
recreacion, es tan grande y compleja de procesar, que absorberfa muchos recursos que el
Estado puede utilizar para atender asuntos que los mercados y los agentes individualmente,

no pueden atender tan bien.

Sin embargo, los mercados tienen fallas. Por ejemplo, dado que los mercados
asignan recursos mediante el precio, quienes no consumen son aquellos agentes que no
tienen interés en el bien, servicio o factor, o quienes no tienen el ingreso necesario para
poder pagar por ello. Por lo tanto, en una sociedad en la que los mercados asignan una
parte importante de los recursos, los agentes de mas bajos ingresos quedan
sistematicamente excluidos del consumo. Es por ello que los mercados no son unos

buenos instrumentos para generar equidad.

En general, los mercados no son buenos para suministrar bienes publicos, ya que
proveen menos de esos bienes, que lo 6ptimo desde el punto de vista social. Es decir, si se
dejara que los mercados proveyesen la justicia, la defensa nacional, y la equidad, dichos
bienes se abastecerfan en cantidades y calidades sub-6ptimas, e incluso, podria no haber
provision privada de dichos bienes para todos. Ademas, el buen funcionamiento de los
mercados también requiere que el Estado controle y hasta donde pueda, evite, el abuso del

poder de mercado que pueden tener algunos productores nacionales y extranjeros.
G. Rol del Estado y de las organizaciones sociales

Los estados y diversas organizaciones sociales, son soluciones comunitarias a la
provision de bienes publicos, como justicia, defensa nacional, equidad y buen
funcionamiento de los mercados. La gran fortaleza del Estado y de las organizaciones
sociales, es que pueden anteponer el interés general al interés privado més facilmente que

los mercados. En particular, el Estado puede dedicar recursos considerables a la provision



de bienes publicos -y al control de males pablicos™, con mas facilidad que los agentes

privados.

Desafortunadamente, los estados y las organizaciones sociales también tienen fallas.
Dentro de las mismas estan la corrupcion; la falta de informacién; problemas técnicos
complejos en el disefio y en la aplicacién de politicas publicas; y la captura de sus decisiones

por parte de grupos de interés privados.
H. ¢Mercado, Estado u organizaciones sociales?

Entre mejor funcionen los mercados, menos tareas deberan cumplir el Estado y las
demas organizaciones sociales y por lo tanto, mas podran enfocarse en hacer aquellas cosas
que los mercados no hacen bien. En este sentido, los mercados, el Estado y las demas
organizaciones sociales son complementos y no sustitutos. La pregunta de fondo es
¢cuales recursos deberfan ser asignados por el mercado, cuales por el Estado y cuales por

las demads organizaciones sociales?

Dado que las fortalezas y las debilidades de los mercados, del Estado y de las demas
organizaciones sociales son diferentes, los mercados deberfan asignar los recursos en los
cuales sus fortalezas menos sus debilidades (es decir, sus fortalezas netas), son mayores que
las fortalezas netas del Estado y las fortalezas netas de las organizaciones sociales. El
Estado deberia asignar los recursos en los cuales sus fortalezas netas son mayores que las
fortalezas netas del mercado y las fortalezas netas de las organizaciones sociales.
Finalmente, las organizaciones sociales deberfan asignar los recursos en los cuales sus
fortalezas netas son mayores que las fortalezas netas del Estado y las fortalezas netas de los

mercados.

Si la divisién entre lo que deben asignar los mercados, el Estado y las otras
organizaciones sociales es tan clara, spor qué hay tantos debates sobre el rol de unos y
otros? Hay muchas razones por las cuales los temas econémicos generan debates. Entre
ellas, es posible mencionar disyuntivas entre eficiencia (incentivos para el esfuerzo) y
equidad (igualdad de oportunidades y condiciones minimas o 6ptimas de vida digna); el

corto y el largo plazo (inconsistencia inter-temporal); y los beneficios de la mayor

5> Un mal publico es un mal que no es rival ni excluible. La gripa y la poluciéon ambiental son ejemplos de
males publicos.



competencia y los beneficios de la explotacién de economias de escala. También son
fuente de debate la medicién de externalidades’ (unos agentes dan més peso a unas
externalidades que a otras, dado que medirlas no es facil) y la definicién precaria de
conceptos, como por ejemplo en el caso de la competitividad y el neo-liberalismo (cada
quien asume la definicién que mas le parece, o mas le conviene, sin tener en cuenta o sin

saber, la definicién que usan los demas).

Por razones como las anteriores, la economia y la politica econémica han sido, son y
probablemente seguiran siendo, fuente de constantes debates en todos los segmentos de la
sociedad. Como se vera en este documento, esto también aplica a los efectos econdémicos

de la Constitucién de 1991.

Lecturas recomendadas: el texto “Principios de Economia” de N. Gregory Mankiw
(2012) es un texto claro y sin prerrequisitos, para aprender los conceptos fundamentales de
la economia moderna. Una vision introductoria, alternativa, y gratuita sobre la economia
contemporanea, puede encontrarse en el texto “The Economy” de The Core Proyect (core-

econ.org/vision/). Para ver la naturaleza de los problemas de inconsistencia inter-

temporal, vea a de Posada (2009) y a Bourne (2014). Para ver cémo una persona puede
sorprenderse por la capacidad de los mercados para por ejemplo, asegurar toda o casi toda
la alimentaciéon de una ciudad con millones de habitantes, y sin mayor intervencion del
Estado, vea Steel (2009). Y para ver que los mercados pueden no ser suficientes, vea a

Schwartz (2005), Dulfo (2010) y Wilkinson (2011).

ITI. Efectos econdmicos de la Constitucion de 1991

Los efectos econémicos de la Constitucion de 1991 se agruparan en efectos
macroeconémicos, efectos microeconémicos, efectos sociales y efectos de los fallos de la

Corte Constitucional.

¢ Una externalidad es un efecto sobre el bienestar de terceros, de las decisiones de los agentes. Por
ejemplo, al hacer una fiesta, la musica podria complacer, o eventualmente incomodar, a los vecinos.
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A. Efectos macroeconomicos de la Constitucion de 1991

Los efectos macroecondmicos, sobre la economia como un todo, estan asociados al
nivel general de precios y su tasa de crecimiento en el tiempo (conocida como la tasa de
inflacién); el nivel general de produccién y su tasa de crecimiento en el tiempo (conocida
como la tasa de crecimiento econémico), y el nivel de desempleo y su razén con respecto al
total de mano de obra disponible (conocida como la tasa de desempleo). En particular, nos
concentraremos en el estudio de los efectos de la Constitucién sobre la inflacién, y sobre

los ingresos y los egresos del Gobierno colombiano.

A. Inflaciéon

Buscando mayor eficiencia y mayor equidad con el manejo de la politica monetaria, el
articulo 372 del capitulo 6 de la Constituciéon de 1991, establece textualmente que “la Junta
Directiva del Banco de la Republica sera la autoridad monetaria, cambiaria y crediticia” y el
articulo 373 establece como objetivo explicito del Banco de la Republica, velar “por el
mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda”. Con ello, le quit6 facultades a la
rama ejecutiva a nivel nacional. Aunque puede haber debate sobre el mandato implicito de
la Constitucion al Banco de la Republica, lo cierto es que el mandato explicito es bajar la
inflacién (es decir, la tasa a la cual crece el nivel general de precios en un pafs), que es la

manera como se mantiene el poder adquisitivo de la moneda.

Con ese fin, la Constitucion de 1991 también le dio al Banco de la Republica mayor
independencia del poder ejecutivo, pero no le dio independencia total. Para ello, se cred
una Junta Directiva conformada por 7 miembros: cinco co-directores nombrados por los
presidentes de la Republica (dos por el Presidente de turno y el resto por presidentes
anteriores); el Ministro de Hacienda —que dirige la Junta- y el Gerente, este ultimo

nombrado por los demas miembros de la junta.

Al comienzo de su primer gobierno, el Presidente de la Republica tiene en la junta un
miembro nombrado por él, que es el Ministro de Hacienda. Después de dos afos, el
Presidente debe nombrar a dos co-directores, y por lo tanto, en los ultimos dos afios de su

primer gobierno, el Presidente habra nombrado tres miembros de la junta.

Si un presidente es reelegido, a la mitad de su segundo periodo puede volver a

nombrar otros dos miembros de la Junta Directiva, con lo cual podria llegar a tener cinco
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de siete miembros nombrados directamente por él, que a su vez nombran al Gerente. Es
decir, un presidente de la Republica que es reelegido, podria llegar a controlar hasta seis de
siete miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica, en su segundo periodo
presidencial. Debido a ello, una de las objeciones a la reeleccion presidencial en Colombia,
ha sido la posible disminucién de la independencia de la Junta Directiva del Banco de la

Republica.

Miguel Urrutia (2010), quien fuera el segundo Gerente General del Banco bajo este
esquema, ha argumentado que lo que importa, mas que el nimero de codirectores que
nombra un presidente, es a quiénes nombra ese Presidente: si son personas capacitadas
para entender los argumentos técnicos de los funcionarios del Banco, y suficientemente
integras para tomar decisiones en las que prevalezca el bienestar general sobre el bienestar
particular, no deberia ser tan grave el efecto de la reelecciéon sobre la independencia del

Banco.

De una u otra forma, son las cifras las que en ultimo término permiten saber qué ha
pasado en Colombia con la mayor independencia del Banco de la Republica. Y esas cifras
incluidas en los graficos 1 y 2, muestran que en Colombia la inflacién pasé de 31% en
1991, a 1.94% en 2013, algo sobresaliente a nivel de América Latina y del mundo durante

ese periodo.
Grafico 1

Constitucion de 1991 y tasa de inflacion en Colombia
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Grafico 2

Constitucion de 1991 y tasa de inflaciéon en Colombia y el mundo
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Tan pronto se dio mas independencia al Banco de la Republica, sus directivos
anunciaron que buscarfan bajar la inflacién de manera gradual y poco a poco comenzaron a
anunciar metas de inflacién, o rangos de metas de inflaciéon. En unos afos, la inflacién
observada ha quedado por encima de la meta, y en otros por debajo, ya que a corto plazo,
son muchos los factores que pueden afectar el nivel general de precios, como inviernos,
veranos, huelgas, alzas en los precios internacionales del petrdleo, crisis econémicas

internacionales y demas.

Pero lo importante, es que la inflacién ha bajado desde 1991 de forma gradual, y a
partir de 2011 tiene niveles comparables con las de los pafses desarrollados. Bajar la
inflacién y mantenerla baja, son dos de los principales logros obtenidos con el esquema
institucional que la Constitucion de 1991 diseid para el manejo de la politica monetaria,

cambiaria y crediticia.

Esa menor inflacién contribuye a que los mercados funcionen mejor, en la medida en
que se ha vuelto mas facil para los colombianos identificar qué bienes se han vuelto
relativamente mds caros y qué bienes se han vuelto relativamente mas baratos. Por

ejemplo, en 2014 un habitante cualquiera en Colombia, podia percibir que los vehiculos
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estaban mas baratos que antes, y que la vivienda y la tierra estaban mas caras que antes.

Ello sirve como sefial para ajustar la oferta y la demanda de bienes, servicios y factores.

La menor inflacién también contribuye a la equidad, ya que las personas de mas bajos
ingresos viven de sus salarios. Si la inflacion es muy alta, el poder adquisitivo de las
personas de bajos ingresos se ve mucho mas afectado que si la inflaciéon es baja. Las
personas de altos ingresos no se ven tan afectadas por la inflacién, ya que les queda mas
facil ahorrar, tienen mas acceso al sistema financiero y pueden invertir de forma mas agil en
titulos y bienes que los protegen de la inflacién, cuyo valor se incrementa con o en mas que

la inflacion.
B. Incremento en el gasto publico

En el titulo XII de la Constitucion de 1991, el capitulo 4 se refiere a la distribucion
de recursos y competencias. El articulo 364 establece que el “endeudamiento interno y

externo de la Nacién y de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de
pago”7.
En este sentido, quienes redactaron la Constitucién, querfan que la Nacion y las

regiones respetaran su restriccién de presupuesto inter-temporal, es decir, que mantuvieran

un equilibrio entre sus ingresos y sus gastos a largo plazo.

Con respecto a las finanzas del Gobierno, y particularmente a los impuestos, los
principios que se suelen tener en cuenta, incluso de forma explicita dentro de la
Constitucion de 1991, son los siguientes: equidad, progresividad, eficiencia administrativa,
no retroactividad (sélo se afectan acciones futuras una vez establecidas las normas). Con
respecto a los gastos, los objetivos adicionales son acercar el gasto a sus beneficiarios;
ajustar mejor el gasto a las necesidades de la gente; fomentar el control politico del gasto

port parte de los usuarios, y tener en cuenta la restricciéon de presupuesto.

Aunque la descentralizacién comenzo6 en Colombia antes de 1991, esa Constitucion

la promovid, es decir, buscé una mayor transferencia de recursos y de capacidad de

7 Laley 358 de 1997, reglamentada por el Decreto 610 de 2002, establece que “se entiende por capacidad
de pago el fluyjo minimo de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el servicio de la
deuda en todos los afios, dejando un remanente para financiar inversiones.” También establece que se
“presume que existe capacidad de pago cuando los intereses de la deuda al momento de celebrar una
nueva operacion de crédito, no superan en el cuarenta por ciento (40%) del ahorro operacional.”
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decision, de la rama ejecutiva del nivel nacional a los municipios y departamentos. La
forma como el Gobierno Nacional Central colombiano le transfiere recursos a las regiones
ha incluido entre otros, al Sistema General de Participaciones, los fondos de Compensacion
y los fondos de Cofinanciacién Educativa. Adicionalmente, el Fondo Nacional de Regalias,
recauda y transfiere a las regiones recursos de la explotacion minera para hacer inversiones

en proyectos de infraestructura y proteccion ambiental, entre otros.

Segtin cifras histéricas del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)®, los
requerimientos de descentralizaciéon plasmados en los articulos 356 y 357 de la
Constitucion, modificados con los actos legislativos 01 de 1993, 01 de 1995, 01 de 2001, y
04 de 2007 y reglamentados y ajustados con las leyes 617 de 2000, 715 de 2001 y 1176 de
2007, han llevado a que las transferencias del Gobierno Nacional Central a las regiones
hayan pasado del 30% de los ingresos corrientes de la naciéon en 1990, al 40% en 2002.
Esas cifras han estado destinadas por ejemplo y segun la ley 1176 de 2007, para educacion
en un 58.5%, salud en un 24.5%, agua potable y saneamiento 5.4% y otras inversiones de
proposito general en un 11.6%. Esta distribucion de recursos en las regiones ha llevado a
que algunos cuestionen el alcance de la autonomia generada por la descentralizacion y el
incremento de las transferencias, ya que en su mayorfa, las transferencias han tenido

destinacion especifica determinada a nivel central.

Como se analizara mas adelante, fuera del mayor gasto publico generado por la
descentralizacion, el gasto social se duplic6 en Colombia entre 1990 y 2000, pues la
Constituciéon de 1991 hizo explicito que en Colombia, el gasto publico social tiene

prelacion sobre cualquier otro gasto publico.

Ademas, a principios de la década de 1990, el gasto pensional en Colombia se
incrementd sustancialmente, debido a que comenzaron a pensionarse mas personas,
incluyendo empleados del sector puiblico con regimenes especiales y prebendas generosas
acordadas en buena parte, antes de la Constitucion de 1991. Segin cifras histéricas del
DNP, el gasto pensional como porcentaje del PIB se multiplic6 por 5, pasando del 0.7% en
1990, al 2.6% en 2004 y al 3.6% en 2012.

8 Cuadro 5.12, capitulo 5, finanzas, estadisticas historicas. Clavijo (2011) ha estimado que las transferencias
del Gobierno a las regiones pasaron del 4% del PIB en 1990, al 7% en 2010.
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Como resultado de todo lo anterior el Gobierno Nacional Central entré en un gran
déficit, pues sus ingresos crecieron menos rapido que sus gastos. De otro lado, las
regiones, cuyos ingresos se incrementaron sustancialmente, se endeudaron al sentirse mas
ricas. Como resultado, segun cifras de la Contraloria General de la Republica (2012), la

deuda de las regiones como porcentaje del PIB se triplicé, pasando de 0.9 % en 1990 a
2.8% en 1999.

Todo lo anterior contribuyé a un incremento sustancial en el gasto publico como
porcentaje del PIB, superando el observado en los paises con ingresos medios y bajos, y

acercandose al nivel de paises como Estados Unidos, tal y como se puede observar en el

grafico 3
Grafico 3

Gasto publico como porcentaje del PIB
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Fuente: WDI (2014)

Sin embargo, los ingresos del Gobierno como porcentaje del PIB no crecieron tan
rapido como sus gastos, a pesar de multiples reformas tributarias. Segun calculos del autor
basados en la informacién de Gonzalez y Calderén (2002), Sanchez y Espinosa (2005), y

reportes e informaciones de prensa recientes, antes de 1990 en Colombia se hacia una
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reforma tributaria mas o menos cada 3 afios’. Desde 1991 se ha venido aprobando mas o

" Esa multitud de reformas tributarias, no sélo no

menos una reforma tributaria cada ano.
lograron incrementar los ingresos del Gobierno al mismo ritmo que los gastos, sino que

han llevado a que Colombia sea un pais con alto riesgo regulatorio.

Una de las razones por las cuales se ha incrementado el numero de las reformas
tributarias, ha sido la necesidad de cubrir los mayores gastos requeridos por la Constitucion
de 1991. Otra razén que podria contribuir a ello es que en los articulos 107 y 108 -del
capitulo 2, del titulo 4, de la Constituciéon de 1991-, promovieron una mayor participacion
politica. En particular, permitieron a cualquier ciudadano “el derecho a fundar, organizar y

desarrollar partidos y movimientos politicos, y la libertad de afiliarse a ellos o de retirarse.”

Ademas, establecieron que el “Consejo Nacional Electoral reconocera Personeria
Juridica a los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos. Estos
podran obtenerlas con votacién no inferior al tres por ciento (3%) de los votos emitidos
validamente en el territorio nacional en elecciones de Camara de Representantes o Senado.
Las perderan si no consiguen ese porcentaje en las elecciones de las mismas Corporaciones
Publicas. Se exceptua el régimen excepcional que se estatuya en la ley para las
circunscripciones de minorfas étnicas y politicas, en las cuales bastara haber obtenido

representacion en el Congreso.”

El resultado de lo anterior fue que en Colombia, la dispersion politica aumentd
considerablemente en el siglo XXI, con relaciéon a la dispersion politica de paises

desarrollados, como se puede ver en el grafico 4.

9 Ley 26y 69 de 1914, Decreto 2089 de 1917, Ley 56 de 1918,Ley 83 de 1922, Ley 88 de 1923, Ley 64 y 106
de 1927, Ley 88 de 1928, Ley 81 de 1931, Ley 63 de 1936, Ley 45 de 1942, Decretos 2317 y 2315 de 1953,
Ley 81 de 1960, Ley 21 de 1963, Decretos 1366 y 444 de 1966, Dectreto 1366 de 1967, Ley 38 de 1969,
Ley 4, 5y 6 de 1973, Decretos 2053, 2247, 2348 de 1974 y 1975, Ley 54 de 1977, Ley 9 de 1983, Ley 14 de
1983 y la Ley 75 de 1986.

10 Ley 6 de 1992, Ley 174 de 1994, Ley 223 de 1995, Ley 388 de 1997, Ley 488 de 1998, emergencia
economica de 1998, Plan de Desarrollo Ley 508 de 1999, emergencia econémica de 1999, Ley 633 de
2000, Ley 608 de 2000, Ley 716 de 2001, Ley 788 de 2002, Ley 863 de 2003, Ley 820 de 2003, Ley 818 de
2003, Ley 1111 de 20006, Ley 1175 de 2007, Ley 1370 de 2009, Ley 1430 de 2010, y la Ley 1607 de 2012.

17



Grafico 4

Indice de concentracién politica HH para Colombia y algunos paises desarrollados
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Fuente: elaborado por el auntor con informacion de Parline Database de la Inter-Parliamentary Union,

para el parlamento y/ o las cimaras altas, con la colaboracion de Sergio Herndn Garrido.

Se debe reconocer, sin embargo, que esa mayor dispersion politica ha sido una
caracteristica de los paises en desarrollo en el siglo XXI, como se puede apreciar en el

grafico 5.
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Grafico 5

Indice de concentracién politica HH para Colombia y algunos paises desarrollados
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Fuente: elaborado por el autor con informacion de Parline Database, para el parlamento y/ o las cimaras

altas, con la colaboracion de Sergio Hernan Garrido.

Como consecuencia del incremento en el gasto y las dificultades para incrementar los
ingresos, la deuda publica como porcentaje del PIB mas que se triplicé, pasando de un
promedio de 14.5%, a niveles por encima del 47% del PIB a fines del siglo XX, como se

puede observar en los graficos 6y 7.

19



Grafico 6

Deuda publica como porcentaje del PIB
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Grafico 7

Endeudamiento en Colombia y en otros paises de América Latina
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Desafortunadamente, mientras el nivel de endeudamiento publico en Colombia
crecfa de forma acelerada -incluso para los estandares de América Latina-, en 1997 se
presenté una crisis econémica importante en Asia, y en 1998 se presentd otra en Rusia, y
los mercados financieros internacionales comenzaron a mirar con escepticismo, sus
inversiones en los mercados emergentes. Dada su trayectoria insostenible de
endeudamiento, en los afios 1998-1999, Colombia perdi6é su acceso a la financiaciéon de la

banca privada internacional.

Como consecuencia de ello, en un periodo de mas o menos un aflo, segun cifras de la
cuenta corriente de la balanza de pagos del Banco de la Republica, el pais pasé de ser un
receptor neto de bienes, servicios y rentas de US § 4.858 millones de dolares en 1998, a ser
un exportador neto de US $ 671 millones de dodlares, es decir, que en un afio Colombia

tuvo que hacer un ajuste de unos US § 5.529 millones de ddlares en su cuenta corriente.

Conscientes del problema, en el Gobierno colombiano se inicié una negociaciéon de
un acuerdo stand-by con el Fondo Monetario Internacional'!, con el fin de garantizar el
acceso del pafs a recursos externos en medio de la turbulencia internacional. Mientras se
lograba ese acuerdo, en el Banco de la Republica incrementaron sustancialmente las tasas
de interés, con el fin de evitar una salida masiva de capitales, que pudiese elevar
sustancialmente el precio del ddlar, incrementar la inflacién y quebrar a muchas empresas
privadas endeudadas en moneda extranjera. Segun cifras del Banco de la Republica, las

tasas de interés anuales a las cuales se prestaba dinero llegaron a estar en 50.49% en junio

de 1998.

Muchos deudores hipotecarios, cuyos créditos se habian atado a principios de la
década de los 90 a la tasa de interés del sistema financiero (conocida como la DTF), vieron
incrementado el costo de dichos créditos de forma desmedida, y muchos perdieron sus
viviendas en la llamada crisis hipotecaria de fines del siglo XX, que se discutira con mas

detalle mas adelante.

11 Los acuerdos stand by fueron creados en 1958 y son el mecanismo basico con el que el FMI apoya a paises
de economias en desarrollo, facilitindoles financiaciéon expedita y a un costo razonable en épocas de crisis,
siempre y cuando cumplan con una serie de condiciones.
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Como consecuencia de todo lo anterior, en 1999 Colombia tuvo un crecimiento
. .. ’ . . . s 12
negativo del 4%, la peor crisis econémica desde que se tienen cifras en el pafs ~. Para poner
dicha crisis en contexto, en los afios 30 con la gran depresion mundial, Colombia tuvo un

crecimiento negativo de 1.8%, tal y como se puede apreciar en el grafico 8.
Grafico 8

Tasa de crecimiento econémico en Colombia
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Fuente: Junguito y Rincon (2004).

En 1999, Moody’s and Standard & Poors le quitaron el grado de inversion® a
Colombia dada su vulnerabilidad y su mal momento econémico. El Gobierno tomo
correctivos sobre los niveles de endeudamiento, logrando cambiar su trayectoria. La ley 819
de 2003 establecié el Marco Fiscal de Mediano Plazo, que buscé resolver la inconsistencia
inter-temporal prevalente en la politica fiscal colombiana. Pero a dicho Marco le faltan

dientes, pues su incumplimiento no tiene penalidades creibles y exigibles.

El 9 de junio de 2011 se aprobé la reforma a las regalias, buscando repartirlas mejor a

nivel de todas las regiones de Colombia, y distribuyéndolas asi: 10% para pensiones

12 Urrutia y Fernandez (2003) y Urrutia y Llano (2012) explican en detalle las causas y los pormenores de
esta crisis.

13 El grado de inversion refleja la confianza en la capacidad para honrar préstamos, y reduce el costo del
endeudamiento de un pafs.
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regionales; 10% para ciencia y tecnologfa; entre 20% y 30% para ahorro'"; 25% para zonas
productoras; 25% para el fondo de compensacion territorial y para el fondo de desarrollo
territorial También se creé una junta administradora para velar por la transparencia en el

uso de esos recursos.

El 14 de junio de 2011 se aprob6 la llamada Regla Fiscal, que fija como metas para el
déficit estructural 2.5% en 2014; 1.3% en 2018 y 0% en 2022, y que permite cierta

flexibilidad en las metas cuando el crecimiento econdémico es menor al 2% anual.

El 17 de diciembre de 2013 se aprobd la Ley de Incidencia Fiscal, que le permite al
Gobierno argumentar ante las altas cortes, cuando van a tomar decisiones con impactos
fiscales. Sin embargo y tal y como se explica en Clavijo ¢ al (2013), dichos impactos

operan como un criterio, y no como un derecho.

Los correctivos aplicados en Colombia desde el afio 2000 y el mejoramiento en el

desempefio econdmico, contribuyeron a que en 2012, Colombia recibiera nuevamente
5 Y q )

grado de inversion de las principales agencias calificadoras de riesgo: Moody’s, Standard

and Poor’s y Fitch.

El analisis de los efectos fiscales de la Constitucion de 1991, permite concluir que los
indicadores fundamentales de la politica fiscal colombiana, se deterioran significativamente
en la década de los 90. Parte se debid a los requisitos de mayor gasto por la
descentralizacion y gasto social; parte a la insostenibilidad del sistema de pensiones y parte
a la incapacidad para lograr que los ingresos del Estado crecieran al mismo ritmo que sus

gastos.

Ademas, la descentralizaciéon del gasto no ha venido acompanada por mayor
descentralizacién en la discrecion sobre ese gasto. Quienes han tomado las decisiones en el
ejecutivo, el legislativo y el judicial, muchas veces lo han hecho sin enfrentar la restriccion
de presupuesto. Se ha presentado inconsistencia inter-temporal, en la medida en que ha
sido facil dar prebendas, pero ha sido muy dificil quitatlas y en la medida en que se ha
dejado que los gobiernos posteriores enfrenten los problemas, cuando su magnitud los

vuelve impostergables.

14 El ahorro es un componente importante, pues la explotacién minera exportada genera muchas divisas, y
el ahorro permite mitigar, por lo menos en parte, el efecto de esa mayor disponibilidad de divisas en la
revaluacion del peso, es decir, en la cafda del precio del délar y las demas monedas extranjeras.
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Lecturas recomendadas: Urrutia y Fernandez (2003) y Urrutia y Llano (2012)

explican en detalle las causas y los pormenores de la crisis econémica de 1999.
B. Efectos microeconémicos de la Constitucion de 1991

La Constitucion de 1991 promovié la transformaciéon de un Estado proveedor de
servicios publicos domiciliarios, a un Estado regulador y promotor de la competencia en la
prestacion de esos servicios. En el titulo XII, capitulo 1, articulo 333, se establece la
libertad de empresa y se prohibe el abuso de la posicion dominante en el mercado, para
evitar la libre competencia. En el capitulo 5, el articulo 365 establece que si bien los
“servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado” y “es deber del Estado
asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional”, los servicios

publicos pueden ser prestados por particulares bajo la vigilancia del Estado.

Los principios econémicos detras de estas reformas introducidas por la Constitucion,
incluyen que los mercados competitivos pueden generar asignaciones mas eficientes de
recursos y que los mercados de la vida real, por lo general no son competitivos y en

algunos casos, requieren regulacion o intervencion del Estado.

Para ello, se fortaleci6 la Superintendencia de Industria y Comercio reformandola en
1992 (Decreto 2153), y encargandola de promover la competencia y evitar actividades
monopolicas. En 1994 se cred la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliatios con
la Ley 142, con el fin de mejorar coberturas; promover la participacion del sector privado
en la provision de servicios; establecer un sistema tarifario controlado; y dar mayores
garantias a los usuarios. Adicionalmente, se crearon las comisiones de regulacion de
telecomunicaciones; energia y gas; y agua potable y alcantarillado, para fortalecer la
capacidad regulatoria del Estado. Como resultado de estos esfuerzos, Colombia tuvo

avances importantes en coberturas, tal y como lo muestra el grafico 9.
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Grafico 9

Coberturas de Servicios Publicos Domiciliarios en Colombia
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Fuente: WDI (2013).

Sin embargo, los incrementos en cobertura registrados en Colombia, han sido
inferiores a los de otros pafses de América Latina, que no tuvieron reforma constitucional

reciente, como se puede observar en los graficos 10y 11.
Grafico 10

Coberturas de agua potable
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Griafico 11

Coberturas de alcantarillado
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Un caso interesante ha sido el del servicio de energfa eléctrica. A principios de los
afios 90, en Colombia se presentaron restricciones generalizadas en el servicio de energia
eléctrica, durante horas pico. Gracias a los cambios ocurridos desde entonces, a la
diversificaciéon de fuentes de energfa y a la participaciéon de empresas privadas y de
inversionistas privados en la generacién, transmision, distribuciéon y comercializaciéon de
energfa, Colombia no ha vuelto a tener apagones generalizados y sistematicos. Incluso, en
los mas recientes veranos asociados al fenémeno del nifio, Ecuador y Venezuela has
sufrido apagones y se han beneficiado de que Colombia no sélo no los ha tenido, sino que
ha podido exportarle energia eléctrica a esos paises, incluso en medio de fuertes tensiones

politicas.

Otro caso interesante ha sido el de telefonia celular. A principios de la década de los
afios 90 del siglo XX, la telefonia movil era precaria y la telefonfa celular era inexistente.
En 1995 comenz6 la prestacién de dicho servicio y en 2013, la cobertura ya superaba el
100%. Este fenémeno se ha replicado en otras partes del mundo. La Constituciéon de
1991 y la mayor participaciéon y competencia privada en la prestaciéon de este servicio,
pudieron haber contribuido al acelerado incremento en la cobertura que se dio en

Colombia, sobre todo entre los anos 2001 y 2011, y a que dichos niveles de cobertura
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superaran desde 2000, los niveles de cobertura a nivel mundial, como se puede observar en

el grafico 12.
Grafico 12

Cobertura de telefonia celular
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Fuente: WDI (2014).

Sin embargo, la experiencia internacional sugiere que con o sin Constitucién de 1991,

la cobertura hubiese aumentado, asi fuese a un ritmo diferente.

Es importante anotar que los precios de algunos de estos servicios han aumentado
mas que la inflacién, por ejemplo en agua y energia”. Parte de este incremento puede
deberse a que antes de 1991, las tarifas de estos servicios eran manejadas de forma politica

y con subsidios.

Por el lado positivo, estos incrementos en las tarifas pueden haber contribuido a
moderar el consumo, a retrasar los requerimientos de ampliaciones de capacidad y a reducir
la carga sobre los recursos del Estado para subsidiar estos servicios. Sin embargo, con la
llegada del sector privado como proveedor, se buscé bajar los costos de producciéon y que
las tarifas cubrieran esos costos. Aunque lo segundo se logré de buena forma, no es claro

que se haya logrado lo primero y no es claro que de lograrse, beneficie a los consumidores.

15 El Consejo Privado de Competitividad (2013) explica que las coberturas y la calidad del servicio de energfa
eléctrica han mejorado, pero que el precio de las tarifas de energfa eléctrica se han incrementado de forma
importante en términos reales.
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Uno de los temas pendientes mas importantes es el estudio de si han mejorado la
eficiencia y los costos de los servicios publicos. También esta pendiente estudiar hasta
dénde se ha beneficiado o no a los consumidores colombianos, con respecto de aquellos en
América Latina y el mundo, en términos de coberturas, calidad, precios y defensa de sus

derechos, frente a las empresas prestadoras de esos servicios.

Lecturas  recomendadas: los  Informes Nacionales de  Competitividad
(www.compite.com.co/site/informe-nacional-de-competitividad-2013-2014/) tienen
informacién interesante sobre la evoluciéon de las coberturas y las tarifas de servicios
publicos en Colombia. Ramirez (2007) hace un analisis de los servicios publicos y la

pobreza.
C. Efectos sociales de la Constitucion de 1991

En esta seccion se analizara el incremento del gasto social ordenado por la

Constitucion de 1991 y sus efectos sobre los indicadores sociales.
1. Incremento en el gasto social

La Constitucion de 1991 es explicita en que el gasto social tiene prelaciéon sobre
cualquier otro tipo de gasto. En particular, el articulo 366 del capitulo 5, en el Titulo XII
de la Constitucién, establece que el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de
vida de los colombianos, son finalidades sociales del Estado. En particular se preocupa por
la solucién de las necesidades insatisfechas de “salud, de educacién, de saneamiento
ambiental y de agua potable.” Por ultimo, establece que el gasto publico para estos efectos

tiene prioridad sobre cualquier otro tipo de gasto.

Algunos principios econémicos detras de estos planteamientos, son que los
mercados sin intervencién no cumplen un papel efectivo en la igualdad de oportunidades y
la redistribucién del ingreso; y que la aplicacién sistematica de politicas que generan
ganadores y perdedores -sin que necesariamente exista algin tipo de compensacion-, hacen

que el Estado deba promocionar activamente una mayor equidad.

Las cifras confirman que este mandato constitucional se ha cumplido a cabalidad en
nuestro pafs. Segun la CEPAL, entre 1990 y 2010 el gasto social en Colombia tuvo un

incremento del 139%, siendo el segundo incremento mas alto de América Latina durante
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ese periodo. Ello contribuyé a que el gasto social como porcentaje del PIB, pasara de ser el

octavo, a ser el tercero en América Latina.
2. Efectos sobre la pobreza

Como se pude apreciar en los graficos 13 y 14, la pobreza (medida como el porcentaje de la
poblacién que vive con menos de US $2.00 al dia) y la pobreza extrema pobreza (medida
como el porcentaje de la poblacion que vive con menos de US $1.25 al dfa) aumentaron

entre 1990 y 2002 y se han reducido desde entonces.
Grafico 13

Pobreza como porcentaje de la poblacion
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Grafico 14

Pobreza extrema como porcentaje de la poblacion
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Dos preguntas que surgen al observar los graficos son, primero, ¢por qué el
incremento en nuestro gasto social ha sido sobresaliente, pero no asi el desempefio de
algunos de nuestros principales indicadores sociales, particularmente entre 1990 y 2002? Y

segundo, ¢por qué nuestro desempefo en indicadores sociales ha sido mucho mejor a partir

de 20027

Algunas explicaciones posibles a la primera pregunta son la falta de eficiencia en el
gasto social, la mala focalizacién de ese gasto, y la falta de instituciones y politicas para

atender a la poblaciéon mas vulnerable en épocas de crisis.
1. Eficiencia en el gasto social

Como se puede apreciar en la tabla 1, el gasto social se duplicé después de 1991.
Algunos indicadores mejoraron y son sobresalientes en el contexto latinoamericano. Por
ejemplo, aseguramiento en salud'’.  También han sido sobresalientes las cifras de
mortalidad infantil. Pero en pobreza, desigualdad y seguridad social, los resultados fueron

francamente desalentadores ante semejante esfuerzo fiscal.

16 En agosto de 2013, el Ministro de Salud Alejandro Gaviria calificé el aseguramiento en salud en Colombia
como universal, es decir, con cobertura del 100% [Sistema Informativo del Gobierno SIG (2013)].
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Tabla 1

Indicadores sociales de Colombia y América Latina, antes y después de 1991

Promedio excepto cuando se indica otra cosa Colombia Colombia América Latina América Latina

1970-91 1992-2007  1970-91 1992-2007
Expectativa de vida (afios) 65,4 71,7 65,0 72,5
Mortalidad infantil (muertos por cada 1.000 nacidos vivos) 44,3 19,8 62,8 26,0
Seguro de salud (% seguro social mas % seguro privado) n.a. 75,8|n.a. 47,9
Educacién secundaria (% educacion secundaria o mas) 3/ 20,8 33,4 19,4 29,9
Educacién secundaria (% matriculada secundaria, en edad) 429 66,8 44,6 64,0
Afios de escolaridad de la cohorte tipica 7,8 9,1 8,2 9,0
Gasto social (% del PIB) 6,6 12,7 7,9 10,2
Desigualdad (Coeficiente Gini) 0,55 0,56 0,53 0,53
Pobreza (% de individuos con menos de US $ 2 al dia) 26,0 26,8 25,2 20,0
Desempleo (desempleados como % de la fuerza laboral) 10,6 13,0 7,4 8,7
Informalidad (% de empleo informal, por criterios nacionales) 54,5 60,5 34,9 35,6
Seguridad social (% afiliacion al sistema pensional) 10/ 32,0 22,0 41,8 29,8
Propiedad de vivienda (% de hogares) 59,3 57,4 67,8 68,7
Homicidios (por cada 100.000 habitantes) 36,1 55,1 8,0 12,0
Secuestros (por cada 100.000 habitantes) 2,6 4,6

Fuente: Lora, E. et al. (2010).

2. Focalizacion del gastos social

El segundo problema, fue la falta de focalizaciéon de ese mayor gasto social. Desde

antes de la Constitucion de 1991, Skelowsky (1975) ya habia cuestionado la capacidad de la

institucionalidad colombiana para focalizar el gasto en las personas de mas bajos recursos,

mostrando que los quintiles 4 y 5 recibian mayores recursos para educacién y salud que los

quintiles 1, 2 y 3. Lasso (2007) encontré resultados similares con cifras de 2003, al igual

que Nufiez (2010) con cifras de 2008.

Nufiez y Espinosa (2007) estimaron qué porcentaje de los recursos publicos que se

destinaban al gasto social, le llegaban a personas que no son pobres. Sus resultados se

presentan en la tabla 2.
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Tabla 2

Errores de inclusion en gasto social

Subsidio Emores de inclusion
Pensiones 03.9%
Cajas CF 76.3%
Supenor 72.6%
SENA 67.6%
Teléfono BE.3%
Alcantarillado 62 0%
Aseo 509 5%
Gas 54 0%
Energia 50.8%
Acueducto 48 5%

Fuente: Niiriez y Espinosa (2007)

Como se puede apreciar, 93.9% del gasto piblico en pensiones le llegaba a personas
que no son pobres. Eso puede ser desconcertante y hasta indignante, mas no
sorprendente. Para poderse pensionar en Colombia es necesario cotizar muchas semanas,
durante muchos afios, y tener un minimo de edad. Las personas que cumplen con los
requisitos de cotizaciéon son personas que han trabajado en el sector formal, con todas las

garantfas de ley. Por definicién, esas personas en su mayoria, no son pobres.

El caso de educacion superior también es interesante. La educacion superior es muy
costosa. Pero para llegar a ser admitido en una instituciéon de educacion superior, es
necesario haber tenido un minimo de nutricién y oportunidades durante la nifiez y la

juventud. Como tal, muchos estudiantes de educacién superior publica, no son pobres.

3. Falta de instituciones y politicas para atender a la poblacién mas

vulnerable en épocas de crisis

Cuando se presentd la crisis econémica de 1999, Colombia no tenfa ni las
instituciones ni las personas preparadas para atender los requerimientos sociales de dicha

.. , , .. , . . 17
crisis, pues en el pafs no se habia presentado una crisis econémica importante desde 1931

17 Urrutia y Posada (2004) estimaron que durante el siglo XX Colombia fue el pais con el crecimiento mas
estable entre los pafses grandes de América Latina.
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Ello contribuy6 atn mas a que los indicadores sociales se deterioraran mucho a finales del

siglo XX y obligd a repensar los esquemas de gasto social.

En cuanto a por qué a partir de 2002 mejoré el desempefio de nuestros indicadores
sociales, se debe tener en cuenta que en el afio 2000 se cre6 la Red de Apoyo Social para
atender a los mas vulnerables. Dicha red tuvo en principio tres programas: el programa
Familias en Accidén; Jévenes en Accidn; y Trabajo en Accion. Familias en Accidon es un
programa de transferencias monetarias condicionadas, dirigido a familias de bajos recursos
con hijos menores de 18 afos, que promueve la asistencia y la permanencia escolar de esos

menores.

Jovenes en accidon busca capacitar para el empleo a jovenes entre los 18 y los 30 afios
de edad, inicialmente en entidades capacitadoras, y afios mas tarde, a través del Servicio
Nacional de Aprendizaje SENA. Y Empleo en Accién fue aplicado entre 2002 y 2004 y

buscaba dar empleo temporal a personas sisbenizadas del estrato 1y 2.

En 2005 se cre6 la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion
Internacional -Accién Social-, para canalizar recursos y coordinar todos los programas
sociales de la Presidencia de la Republica. En 2011, dicha agencia se convirtié en el
Departamento para la Prosperidad Social que tiene entre sus objetivos “fijar las politicas,
planes generales, programas y proyectos para la asistencia, atencion y reparacion a victimas
de la violencia, la inclusioén social, atencién a grupos vulnerables y la reintegracion social y

econ6émica.”

Los esfuerzos realizados en el siglo XXI contribuyeron a que a partir de 2002 y 10
afios después de la Constitucion de 1991, la pobreza comenzara a bajar. Sin embargo, el
resultado de la anterior combinaciéon fue que en 2010, Colombia tenfa mas o menos los
mismos indicadores de pobreza extrema y pobreza que en 1990. Por lo tanto, 20 afios
después de la Constitucion de 1991 y de duplicar el gasto social, los indicadores de pobreza
y pobreza extrema tenfan los mismos niveles, en contraste con los pafses de ingresos
medios y bajos del mundo, que lograron reducir esos indicadores de forma sostenida

durante ese mismo perfodo.

Un problema adicional ha sido la falta de sostenibilidad en ese gasto social. Un

ejemplo evidente ha sido el sector salud, como lo sefialan Clavijo ef a/. (2010). Con la ley
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100 se esperaba que el 66% de los colombianos estuviesen en el régimen contributivo, y
34% en el régimen subsidiado, mientras que en la realidad, ha sucedido lo contrario: 34%
de los colombianos estan en el régimen contributivo, y el 66% en el régimen subsidiado.
Esto ha llevado a que el régimen no sea sostenible a largo plazo, y ha sido parte importante

del debate sobre la reforma al sistema de salud en 2014.

Otro problema es que no es claro quién determina hasta donde puede llegar la
politica social. ¢Quién establece el limite: el ejecutivo, el legislativo o el judicial? El
manejo de la relacién entre eficiencia y equidad se ve limitada por la inflexibilidad del gasto
publico colombiano'. En otras palabras, asi un gobierno quiera darle mas énfasis a un
programa que a otros, su campo de accidon es limitado por la Constituciéon y por la

reglamentacion de esa Constitucion.

ILa experiencia con el gasto social en Colombia, sugiere que las buenas intenciones
son necesarias, pero no son suficientes para las buenas politicas publicas; que asignarle mas
plata a los problemas no los soluciona, y que quienes determinan gasto sin determinar las

fuentes de ingreso de dichos gastos, pueden ser inconsistentes inter-temporalmente.

Lecturas recomendadas: Lora (2010) hace un analisis de los efectos sociales de la
Constitucion de 1991. Angulo ef a/. (2013) dan una vision de los avances sociales al
principio del siglo XXI. Finalmente Picketty (2014) da una visién reciente de muchas de

las inquietudes que tuvieron quienes redactaron la Constitucion de 1991.
4. Elrol econémico de la Corte Constitucional

La Corte Constitucional es una institucién creada por la Constitucién de 1991, con el
fin de salvaguardar la integridad de la Constitucion, y con el fin de atender -junto con el
Consejo de Estado-, las nuevas herramientas para facilitar de forma expedita, la proteccion
de los derechos constitucionales de cualquier colombiano, llamadas acciones de tutela,

cumplimiento, populares y de grupo.

Como lo ha argumentado Cepeda (2004), los costos econémicos de las decisiones de
la rama judicial no son nuevos. Antes de la Constitucion de 1991, la Corte Suprema de

Justicia emitfa fallos con efectos econémicos. Por ejemplo, invalidé parcialmente algunos

18 Echeverry e al. (2006) han estimado que en Colombia el 92% del gasto publico se encuentra
comprometido por Constitucién o por legislacion.
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decretos dictados para estabilizar algunas instituciones financieras en 1982 y declaré
inconstitucional practicamente toda una reforma tributaria adoptada por emergencia

econdomica, en 1983.

Lo que ha sido particular de la Corte Constitucional, que no es elegida popularmente,
es que unas pocas de sus sentencias han tenido costos econémicos como proporcion del
PIB, muy elevados. En este sentido, haremos énfasis en los casos de las pensiones y de los

créditos hipotecarios, siguiendo a Clavijo (2004).

El problema pensional colombiano comenzoé a gestarse a mediados del siglo XX. Se
tenfa un régimen de pensiones para empleados del sector piblico manejado por Cajanal, y
un régimen general manejado por lo que se conocia como el Instituto Colombiano de los
Seguros Sociales, luego llamado Instituto de Seguros Sociales, y que hoy se llama
Colpensiones. Ambas entidades operaban con un régimen de prima media”, en el que las
cotizaciones de los trabajadores eran utilizadas para pagar las pensiones de quienes ya

habifan cumplido con los requisitos necesarios.

Adicionalmente, se tenfan una serie de regimenes especiales para empleados de
entidades publicas como los docentes; los militares y policias; los funcionarios del Banco de
la Republica y los trabajadores de algunas empresas de servicios publicos. Mediante
negociaciones colectivas, los gerentes de turno, que en muchos casos le respondian a los
alcaldes, negociaban condiciones pensionales con los sindicatos de sus empresas. Dichos
gerentes sufrfan de inconsistencia inter-temporal, al ofrecer beneficios cuyos gastos los
tendrfan que asumir otros gerentes, aflos o décadas después. Dichos gastos comenzaron a
materializarse de forma importante en Colombia en la década de los afios 90, generando

una presion adicional en el gasto publico colombiano.

La Constitucion de 1991 establece en su articulo 48 que “las pensiones deberian
“mantener su poder adquisitivo constante” y en el articulo 53 el “derecho al pago oportuno

y al reajuste peridédico de las pensiones legales”.

19 El régimen de prima media es aquel en el cual los aportes de los cotizantes son utilizados para pagar las
pensiones de quienes ya estan pensionados, en contraste con los regimenes de ahorro individual, en los
que los aportes de los cotizantes se llevan a una cuenta individual con unos rendimientos, y los saldos se
usan para pagar las pensiones de quien cotizan.

35



Por su parte, la Ley 100 de 1993 at6 el incremento de todas las pensiones a la
inflacién, ajustandolas por el indice de precios al consumidor (IPC), y establecié una
garantfa de pension minima igual al 100% del salario minimo legal vigente (SML), que es
generosa si se tiene en cuenta que en Chile —que es el pais mas avanzado en temas
pensionales en América Latina- dicha garantia es del 75% del SML, como lo plantean
Bennet ez al (2001). De otro lado, dicha ley establecié en el régimen general, una
bonificaciéon pensional permanente llamada mesada 14, restringida a quienes se habian
pensionado antes de 1988, ya que no fueron favorecidos con Ley 71 de 1988”. Dicha ley
at6 el incremento de las pensiones al incremento en el salario minimo, y extendi6 las
pensiones en caso de fallecimiento, al conyuge sobreviviente; al compafiero o compafiera

ermanente; a los hijos menotres o invalidos; o a los padres o a los hermanos invalidos.
b b

En este contexto, comenzaron las intervenciones de la Corte Constitucional. Por
ejemplo, la sentencia C-409/94 extendio la mesada 14 a todos los pensionados del régimen
general, sin cortes por fecha de pension. Las sentencias C-461/95, C-173/96 extendieron
la mesada 14 a todos los regimenes especiales privilegiados (como por ejemplo los maestros

y los miembros de la fuerza publica).

Clavijo (2004) ha estimado que éstas sentencias sobre la mesada 14 representaron
pagos adicionales de 7.7 % por cada pensionado. Dado que el pasivo pensional en 2001

era del 180% del PIB*, la mesada 14 representé en 2001 el 14% del PIB.

El Gobierno colombiano, consiente de la magnitud del problema pensional, logréd
pasar una reforma, que basicamente reducia los beneficios pensionales de los trabajadores.
Con la sentencia C-756/04, la Corte Constitucional declaré inexequible la modificacién a la
“transicion pensional”, que incrementaba la edad de jubilacién para los hombres menores

de 40 afios, las mujeres menores de 35 afios, o quienes el 1 de abril de 2004 hubiesen

20 Ley 71 de 1988, entre otros beneficios, até el incremento de las pensiones al incremento en el salario
minimo; extendié la pensién en caso de fallecimiento en su orden, al cényuge sobreviviente; al compafiero
o compafiera permanente; a los hijos menores o invélidos; a los padres y a los hermanos invalidos.
También permitié liquidar pensiones “tomando como base el promedio del dltimo afio de salarios y sobre
los cuales haya aportado al ente de previsién social”.

21 Clavijo et al. (2013) han estimado que en 2013, el pasivo pensional colombiano a valor presente
representaba 144% del PIB de ese afio, de los cuales el 59% estaba representado por los aportes del
régimen de ahorro individual, y el 85% restante, equivalia a recursos que el Estado colombiano debera
aportar de su presupuesto.
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cotizado menos de 15 afios. Clavijo (2004) ha estimado que el costo de ese fallo representd

el 16% del PIB.

En resumen, cuatro sentencias de la Corte Constitucional, conformada por personas
no elegidas popularmente, tuvieron un costo de aproximadamente 30% del PIB, similar a

lo que todo el Estado colombiano se gasta anualmente.

Como tal, muchos economistas han cuestionado el rol de la Corte Constitucional,
pues muestra inconsistencia inter-temporal, al determinar gastos monumentales sin tener
que definir las fuentes de recursos para cubrirlos. No tiene en cuenta la restriccion de
presupuesto del Gobierno, que al tener que pagar esos mayores gastos debe o subir
impuestos, o reducir gastos en otros rubros, o incrementar su endeudamiento. Y
finalmente, tiene una visibn muy equivocada de la equidad, al mejorar de forma generosa
las pensiones del 25% de la poblacion, mientras que el 75% de los colombianos en edad de
pensionarse, que no tienen pension, no recibe nada. Ademas, segun los calculos de Nunez
y Espinosa (2007) mencionados antes, 94% de los recursos publicos que van a pensiones, le

llegan a personas que nos son pobres.

Mediante el acto legislativo 1 de 2005, el Gobierno logré sacar adelante una reforma
pensional que eliminé la mesada 14 para pensiones de mas de 3 salarios minimos; puso un
tope de 25 salarios minimos a las pensiones pagadas con recursos publicos; y restringié los
regimenes especiales. Es importante anotar que en 2013, en un fallo histérico, la Corte
Constitucional confirmé el topé de 25 salarios minimos a las pensiones pagadas con

recursos publicos, equivalentes a 14.5 millones de pesos de ese afio.

Aunque dicho fallo no resuelve todos los problemas del sistema pensional
colombiano, si va en la direccién correcta, ya que contribuye a resolver el problema de
inconsistencia inter-temporal, tener en cuenta la restriccién de presupuesto inter-temporal
del sector publico, y velar por la equidad. Por su parte, el Consejo de Estado ha emitido
medidas cautelares que vuelven a relajar un poco las restricciones a los pagos de pensiones,
pero respetando el tope de los 25 salarios minimos para pensiones posteriores a 1992 (El

Tiempo (2014)).
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A. Vivienda

Los créditos hipotecarios en UPAC, ofrecidos por las Corporaciones de Ahotro y
Vivienda, estaban indexados a la inflacién, es decir, el incremento o disminucién en sus
cobros estaba atado originalmente a los cambios en el nivel general de precios. Con el
desarrollo del sistema financiero, entre 1990 y 1995 el Banco de la Republica permiti6 la
incursion de los bancos en los créditos hipotecarios. También index6 el UPAC a la tasa de
interés del mercado, es decir, que el incremento o disminucién en sus cobros se até a los
cambios en la tasas de interés del sistema financiero, para facilitar el equilibrio entre la

oferta y la demanda de fondos prestables para vivienda.

Como se mencionod anteriormente, la crisis econémica de 1999 estuvo precedida por
tasas de interés muy altas y ello llevé a muchos deudores hipotecarios a perder su vivienda.
La Corte Constitucional ha fallado varias veces en materia de créditos hipotecarios. En
este documento se hara énfasis en los fallos sobre correcciéon monetaria, reliquidacion de

. . L, . . , s 1 22
deudas hipotecarias y limites a las tasas de interés de esos los créditos™.

Las sentencias C-252/98; C-383/99; C-700/99; C-747/99 y la Ley 546 de 1999
ataron nuevamente a la inflacion, las tasas de interés de los créditos hipotecarios que
estaban atadas a la DTF; buscaron evitar cambios en la tasa de interés que no estuvieran
relacionados con los cambios en los ingresos de los deudores; prohibieron la capitalizacion
de intereses hipotecarios, para evitar el crecimiento explosivo en el saldo de las deudas;
permitieron los pre-pagos de la deuda, lo cual promovié la competencia entre bancos; y
exigi6 un minimo de 30% como cuota inicial en la compra de vivienda, lo cual buscé evitar

niveles de endeudamiento insostenibles y promover el ahotro.

Las sentencias C-383/99 y la Ley 546/99 exigieron recalcular la deuda con la tasa de
interés real original, lo cual redujo el saldo de los créditos. La sentencia C-955/00 impuso
limites a las tasas de interés de los préstamos hipotecarios, exigié que dichas tasas sean las
mas bajas del mercado y generd tasas diferenciales mas bajas para la vivienda de interés

social.

22 Corte también ha fallado sobre leasing habitacional (por ejemplo la sentencia C-936/03) y arrendamientos
(port ejemplo la sentencia C-886/04).
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Sin embargo, las tasas diferenciales y minimas para créditos hipotecarios limitaron la
oferta de fondos para esta actividad, redujeron el acceso al crédito por el lado de la oferta e
introdujeron el riesgo regulatorio. Como resultado de lo anterior y segun cifras de Hofinet
(2014) que se muestran en el grafico 15, en Colombia los préstamos hipotecarios como
porcentaje del PIB, pasaron de un nivel sobresaliente en América Latina de 13% en 2000, a
4% en 2010 y a 6% en 2013. Mientras tanto, en Chile en 2013 los créditos hipotecarios
llegaron al 19% del PIB.

Griafico 15

Créditos hipotecarios como porcentaje del PIB en Colombia y otros paises de América
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Source:  Hofinet (2014), International Housing Finance Program, The Wharton School, University of

Pennsylvania.

Entre las criticas de los economistas a las decisiones de la Corte Constitucional estan
que los precios maximos como los topes a las tasas de interés, restringen la oferta de
créditos; que los cambios de las reglas también restringen la oferta de créditos porque
incrementan los costos y el riesgo regulatorio; que los agentes econdémicos responden a los
incentivos y por lo tanto, los bancos prestan poco para créditos hipotecarios. Y si los

bancos prestan, les prestan a las personas de mas altos recursos, que son quienes son

39



menos riesgosos y tienen mayor capacidad para pagar los créditos. Todo lo anterior tiene

un efecto negativo sobre la equidad.

En conclusion el afan de la Corte Constitucional por proteger a los mas vulnerables,
ha terminado dejandolos por fuera del mercado de créditos hipotecarios. Este es un
ejemplo mas de que en economia, las buenas intenciones son necesarias, pero no son

suficientes, para garantizar buenas politicas publicas™.
B. En defensa de la Corte Constitucional

A pesar de las multiples criticas que los economistas le han hecho a la Corte
Constitucional, y dejando a un lado los casos de corrupcién en el sector judicial, algunos de
los miembros de dicha Corte han hecho uso del derecho a su legftima defensa®. En
particular, han planteado que la Corte Constitucional, por su naturaleza, consta de
abogados que deben fallar sobre muchisimos aspectos de la vida humana y su entorno
social, en un plazo de pocos meses. Para poder emitir fallos que cumplan con las
expectativas de todos los colombianos, y particularmente de los colombianos mas
calificados en las diferentes areas, dentro de los plazos establecidos por la ley, la Corte

Constitucional requiere asesorarse a la mayor brevedad, de personas muy calificadas.

Y esto ultimo requiere recursos. Pero cada vez que los miembros de la Corte han
solicitado a Ministros de Hacienda o Directores del Departamento Nacional de Planeacion
—que suelen ser economistas- mas recursos para hacer mejor la labor que les ha sido
encomendada, la respuesta que siempre han recibido ha sido la misma: que no hay plata.

El grafico 16 muestra la evolucion del presupuesto de la Corte Constitucional.

2 Un ejemplo de no tan buenas intenciones, es el del catrusel pensional descrito por ejemplo en la Revista
Semana (2011), en el cual se ha visto involucrada la Sala Disciplinara del Consejo Superior de la
Judicatura. En dicho carrusel, magistrados permiten a otras personas ejercer por poco tiempo como
magistrados auxiliares, lo cual es suficiente para garantizatles a esas otras personas una pensién muy alta.
Ello se debe a que a diferencia del régimen general de pensiones de prima media que hoy maneja
Colpensiones, en el sector judicial las pensiones se basan en el salario mds alto obtenido, y no en el salario
promedio de los diez dltimos afios. Dicho carrusel abusa del régimen especial de pensiones del sector
judicial.

24 Landau (2010) argumenta que a la Corte hay que evaluarla teniendo en cuenta el desarrollo de los partidos
politicos y de las instituciones en Colombia, y no el contexto de pafses desarrollados.
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Grafico 16

El presupuesto de la Corte Constitucional

como porcentaje del gasto del SPNF y del GNC
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Fuente: cilenlos del autor con informacion del Ministerio de Hacienda (2013).

De otro lado, siendo una alta Corte, sus miembros deben velar porque las reformas
que pase el Gobierno cumplan con todos los requisitos de procedimiento, ya que si no los
cumplen, los miembros de la Corte Constitucional estin en la obligacién de derogar las
reformas respectivas. Asi que si el Gobierno quiere que sus reformas no sean derogadas,
debe asegurar suficientes recursos para que la Corte se pueda asesorar muy bien, y para que

todas las reformas que haga ese Gobierno, cumplan con todos los requisitos de ley.

Lecturas recomendadas: Clavijo (2004) y Clavijo ef al. (2013) miran el problema
desde el punto de vista de los economistas. Cepeda (2004) da una visién del problema
desde la perspectiva de los miembros de la Corte Constitucional. Para ver mas ejemplos de
por qué las buenas intenciones pueden ser necesarias, pero no son suficientes para resolver
mucho problemas, vea a Porter (2013) y a Pallota (2013). Para ver como asignarle plata a

los problemas no los resuelve, vea Dulfo (2010) y Wilkinson (2011).
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IV. Conclusiones

En este documento se ha argumentado que a la fecha, la Constitucion de 1991 ha
tenido algunos efectos econémicos positivos y notables en Colombia, con respecto al
comportamiento del resto del mundo en general y de América Latina en particular, como
por ejemplo la reduccion de la inflaciéon de niveles de mas del 30%, a niveles del 2% o 3%
anual; el mantenimiento de la inflacién en niveles comparables con los de los paises
desarrollados; la duplicacion del gasto social y el incremento en una tercera parte del gasto
en las regiones; el aumento significativo en la cobertura de los servicios de salud; la
reduccion sustancial en las tasas de mortalidad infantil; y la superacion del apagédn eléctrico

de principios de los afios 90.

La Constitucion también ha tenido efectos negativos, como por ejemplo el desajuste
entre los ingresos y los gastos del Gobierno, que llevé a triplicar del endeudamiento
publico y a la consiguiente crisis econémica de 1999. Dicho desajuste también llevo a

triplicar la frecuencia de las reformas tributarias, incrementando el riesgo regulatorio.

Otro efecto negativo fue el deterioro significativo y atipico en indicadores sociales
fundamentales entre 1991 y 2002. Como resultado de lo anterior, 20 afios después de la
Constitucion de 1991 y de un incremento sin precedentes en el gasto social, los indicadores
de pobreza y pobreza extrema seguian iguales, a diferencia de los pafses de ingresos medios
y bajos del mundo, que redujeron de forma sostenida esos indicadores, sin necesidad de

hacer una nueva Constitucion, que le diese prioridad explicita al gasto social.

Después de mas de 20 afos de haber permitido la participaciéon de agentes privados
en la prestacion de servicios publicos domiciliarios y no domiciliarios, estamos en mora de
hacer una evaluacién juiciosa para determinar hasta qué punto dicho cambio de esquema
ha permitido mejorar la eficiencia y bajar los costos de la prestaciéon de dichos servicios, y
hasta dénde ello ha beneficiado de una u otra forma a los consumidotres colombianos, con

respecto a lo que ha venido sucediendo en América Latina y en el mundo.

Ademais en Colombia la Corte Constitucional, creada con la Constitucion de 1991, ha
jugado un papel importante en la baja cobertura y la inequidad tanto del sistema pensional,

como de los créditos hipotecarios. Otros aspectos que preocupan son, por ejemplo, la
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fragmentacion del sistema politico y del Congreso en multiples partidos y movimientos, y

su efecto sobre la duraciéon y el costo de hacer reformas importantes.

Dentro de los principales retos econémicos a partir de la Constituciéon del 91, estan
mantener la inflacién baja y estable; mantener los niveles de endeudamiento externo e
interno, privado y publicos en niveles sostenibles a largo plazo; hacer que los efectos
positivos del gasto puablico en los indicadores sociales se perpetien a largo plazo,
mejorando la eficiencia, la focalizacion y la sostenibilidad del gasto social, y mejorando los

mecanismos de proteccion de la poblacion vulnerable en épocas de crisis econémicas.

Adicionalmente, hay que verificar que la Corte Constitucional tenga los recursos
necesarios para que pueda fallar de forma idénea y oportuna, sobre todo tipo de temas. Al
hacer reformas, el Gobierno debe dedicar suficientes recursos y atencion al detalle, para
cumplir con todos los requisitos de ley, con el fin de no perder sus esfuerzos, el tiempo y el

desgaste politico que requiere cualquier reforma.

Finalmente, los mensajes mas generales de este documento son que desde el punto
de vista econémico, todas las decisiones publicas suelen tener costos de oportunidad; que
no basta con asignarle suficiente plata a los problemas, para resolverlos; que las buenas
intenciones son necesarias, pero no son suficientes para garantizar buenas politicas publicas
y que el foco de la politica publica debe estar en cual es el nivel de intervenciéon éptima del
Estado en cada esfera del funcionamiento de una economia y no en el interminable debate

entre el Estado y el mercado.

V  Ejercicios

Ejercicios de aplicacion: a partir de sus vivencias y apoyandose en una buena
revisién de prensa, escriba un ensayo de maximo 1000 palabras sobre uno de los siguientes

cinco temas:

1. Principios de economia:
Su ensayo debe incorporar los siguientes sub-temas:

a. El costo de oportunidad
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b. La inconsistencia inter-temporal, explicando claramente las diferencias entre lo que
es 6ptimo en el corto y lo que es 6ptimo en el largo plazo
c. Qué cosas deben ser asignadas por el mercado, qué cosas por el Estado y qué cosas
por las organizaciones sociales.
2. Efectos macroeconémicos de la Constitucion de 1991
Su ensayo debe incorporar los siguientes sub-temas:
a. Los beneficios y los costos de la independencia del Banco de la Republica
b. Los beneficios y los costos de mantener la sostenibilidad fiscal del Gobierno
colombiano.
3. Efectos microeconémicos de la Constitucion de 1991
Su ensayo debe incorporar los siguientes sub-temas:
a. El rol del Estado como regulador mas que como proveedor de servicios publicos
b. La evolucion de las coberturas de servicios publicos en Colombia y el mundo
4. Efectos sociales de la Constitucion de 1991
Su ensayo debe incorporar los siguientes sub-temas:
a. La reduccién de la pobreza y la desigualdad en Colombia desde 1991
b. Tener plata disponible, no siempre resuelve los problemas.
5. Las criticas de los economistas a los fallos de la Corte Constitucional sobre pensiones y
sobre vivienda
Su ensayo debe incorporar los siguientes sub-temas:
a. Inconsistencia inter-temporal
b. Restricciéon de presupuesto
c. Costo de oportunidad

d. Equidad

Luego, intercambie su ensayo con otro estudiante, lea el otro ensayo y coméntelo.

VI Glosario

Bienes publicos: los bienes publicos son bienes que no son rivales ni excluibles. Un
bien no es rival cuando su consumo por parte de un individuo, no limita el consumo por

parte de otro. Un bien no es excluible cuando no existen mecanismos expeditos para
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impedir el consumo de quien no lo pague, como por ejemplo cuando no es posible tener
disponibles cercamientos o puestos de control de ingreso y salida. Ejemplos importantes
de bienes publicos son la justicia, la defensa nacional, la equidad y el buen funcionamiento

de los mercados.
Costo de oportunidad: es lo que se sacrifica para poder obtener algo.

Economia: una forma de pensar (no la mejor forma de pensar, o la tnica forma de
pensar), altamente replicable y simétrica, que estudia agentes que tienen objetivos y
restricciones. Los agentes que se estudian tipicamente en economia son los hogares, las
firmas y los gobiernos. Una vez se logra entender cémo es que los agentes econémicos
toman decisiones en funcién de sus objetivos y sus restricciones, es que quienes estudian
economia logran entender como es que en una sociedad se asignan los recursos escasos,

para satisfacer las necesidades crecientes.

Eficiencia: es aprovechar de la mejor manera posible los insumos disponibles, por
ejemplo obteniendo el maximo producto, dados unos insumos, u obteniendo una cierta

cantidad de producto con el minimo de insumos.

Equidad: se refiere a una mejor distribucién de bienes, servicios, factores y

oportunidades, entre los miembros de una sociedad.

Inconsistencia inter-temporal: es el problema que se presenta cuando las decisiones

que maximizan el bienestar a corto plazo, no maximizan el bienestar a largo plazo.

Inflacion: es la tasa a la cual se incrementa de forma sostenida el nivel general de

precios de un pais.

Males publicos: los males publicos son males que no son rivales ni excluibles. Un
mal no es rival cuando su consumo por parte de un individuo, no limita el consumo por
parte de otro. Un mal no es excluible cuando no existen mecanismos expeditos para
impedir el consumo de quien alguien, como por ejemplo cuando no es posible tener
disponibles cercamientos o puestos de control de ingreso y salida. Ejemplos importantes

de bienes publicos son las gripas y la polucién ambiental.

Mercado: un punto de encuentro fisico o virtual, en el que oferentes y demandantes

de bienes, servicios y factores, pueden intercambiar de manera voluntaria.
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Restriccion de presupuesto: es la relacion entre los ingresos monetarios y los precios,
que determina las combinaciones maximas de bienes y servicios disponibles para quien
enfrenta la restriccion. Puede estimarse en un momento del tiempo (restriccion intra-

temporal) o a lo largo del tiempo (restriccion intertemporal)
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