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LOS DOS GOBIERNOS DE ALFONSO LOPEZ PUMAREJO:
ESTADO Y REFORMAS ECONOMICAS Y SOCIALES

Resumen

Este articulo analiza brevemente la intencionalidad reformadora de uno de
los gobiernos mas importantes en Colombia durante el siglo XX, el de Alfonso
Lépez Pumarejo. Con este propoésito se consideran, especificamente, los
principales antecedentes, el contexto general de los dos gobiernos
comprendidos entre 1934 a 1938y 1942 a 1945, las reformas econémicas y
sociales intentadasy, finalmente, una breve interpretacion de dichas reformas
en el contexto de ese momento histérico.

Palabras clave: estado, crisis econémica, reformas econémicas y sociales,
modelo de acumulacion, politica econémica, intencionalidad reformadora.

Abstract

152

This article briefly reviews the reformist intentions of one of the major
governments in Colombia during the twentieth century, that of Alfonso Lopez.
For this purpose, consider specifically, the main background, the general
context of the two governments included from 1934 to 1938 and 1942 to
1945, economic and social reforms attempted to carry out and, finally, a
brief interpretation of these reforms in the context of this historic moment.

Key words: state, economic crisis, economic and social reforms, a model of
accumulation, economic policy, intent to reform.
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1. Introduccion

La gestion de gobierno del estadista
colombiano Alfonso Lopez Pumarejo es
considerada por varios analistas como
una de las méas destacadas e importantes
del siglo XX en Colombia. El conjunto
de politicas y reformas ejecutadas
durante sus administraciones abrieron el
camino para grandes transformaciones
en el papel del Estado, la economia, la
industria, la tenencia de la tierra, la
educaciéon publica, las relaciones
laborales, entre otros aspectos politicos,
econdémicos y sociales.

Alfonso Lépez Pumarejo goberné
Colombia durante dos periodos. El
primero, entre 1934 y 1938, y el
segundo, entre 1942 y 1945. De los dos
periodos, el mas relevante por el
conjunto de transformaciones propuestas
y realizadas es el primero. Durante su

segundo periodo enfrentd grandes
limitaciones que le impidieron continuar
a profundidad su labor reformista.

Este articulo tiene como objetivo
efectuar un breve andlisis de las reformas
econdmicas y sociales propuestas y
ejecutadas por el presidente Lopez entre
1934 21938y 1942 a 1945. El proposito
principal de las reformas era
“modernizar” las relaciones econémicas
y sociales existentes hasta ese momento
en Colombia, las cuales respondian en
buena parte a las caracteristicas del siglo
XIX.

El eje central de las transformaciones
propuestas es el cambio en el concepto
y el papel del Estado colombiano en la
economia y la sociedad. La importancia
de tales transformaciones no se mide
tanto por los resultados cuantitativos
como tal, sino sobre todo por la
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“intencionalidad” de mudanza que de
alguna u otra manera constituyeron un
precedente de gran importancia hacia el
futuro.

A partir de los anteriores elementos, en
este documento se presentan, en primer
lugar, los antecedentes. A continuacion,
se esboza el contexto general de los dos
periodos de gobierno. Posteriormente,
se analiza la intencionalidad reformadora
de Alfonso Lbépez Pumarejo. Esta
intencionalidad se expresa, en general,
en el conjunto de reformas llevadas a
cabo en Colombia entre 1934 a 1938 y
1942 a 1945. Finalmente, en esta articulo
se elabora una breve interpretacion de
las reformas econdmicas y sociales
implementadas, esto a manera de
conclusion.

2. Antecedentes

En 1930 el partido Liberal vuelve al
poder después de cuatro décadas de
dominacion politica por parte de los
conservadores, con excepcion del
periodo 1909-1914. El presidente liberal
elegido en ese afio fue Enrique Olaya
Herrera. Sin embargo, dado que se
trataba de una etapa de transicion, su
gobierno resulté ser realmente una
coalicion entre liberales y conservadores
opuestos a la dirigencia oficial de este
ualtimo sector politico, especificamente

opuestos al dirigente historico del
conservatismo Laureano Gomez. En
virtud a esa caracteristica, este gobierno
liberal de coalicion fue denominado por
el presidente Olaya como de *“concen-
tracion nacional’2.

Olaya Herrera heredd de las
administraciones conservadoras que lo
precedieron un conjunto importante de
obras publicas, de infraestructura de
servicios basicos y de comunicaciones.
Estas obras fueron financiadas en una
proporcion importante con el pago
hecho, a mediados de la década de los
veinte, por Estados Unidos al gobierno
colombiano como indemnizacién por la
pérdida de Panamé®.

No obstante, la critica principal que los
liberales esgrimian contra el régimen
conservador era en relacion con el atraso
social en que se encontraba el pais
respecto, no ya de las naciones
avanzadas del mundo, sino de otras de
América latina, lo cual dejaba a
Colombia en un lugar muy rezagado del
escenario latinoamericano. Por ello, a
partir de 1921 se establecio la promocion
de reformas sociales incluyentes como
una de las metas mas importantes del
liberalismo*.

El gobierno de Olaya Herrera inaugura
una etapa muy importante en la historia

2 MOLINA, Gerardo, (2007), Las ideas liberales en Colombia: 1849-1959, 5.2 edicién, Universidad Libre, 20, Bogota.

3 ROBINSON, James y URRUTIA, Miguel, (2007), Economia colombiana del siglo XX. Un andlisis cuantitativo, Fondo
de Cultura Econémica — Banco de la Republica, 393, Bogota.

4 SANTOS, Enrique, (2005), “Las revolucionaria Republica Liberal”, en Revista Credencial Historia, N.o. 183, 1, Bogota.
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econémica y politica de Colombia, la
denominada “segunda repuUblica
Liberal”. La misma cubre el periodo
1930 - 1946, intervalo de tiempo durante
el cual se sucedieron cuatro gobiernos
consecutivos: Enrique Olaya Herrera
entre 1930 y 1934, Alfonso Lopez
Pumarejo (primer gobierno) entre 1934
y 1938, Eduardo Santos entre 1938 y
1942, nuevamente Alfonso Lopez
Pumarejo (segundo gobierno) entre 1942
y 1945 y, finalmente, Alberto Lleras
Camargo (quien completa el periodo
formal de Lopez ante la renuncia del
mismo en 1945) entre 1945 y 1946.

De todos estos gobiernos, el més
destacado, por tratar de introducir un
conjunto de reformas econdmicas y
sociales adelantadas para su época, fue
el primer periodo de Alfonso Lépez
Pumarejo (1934-1938), gobierno que
marcO una etapa muy importante en la
historia de Colombia®. Esa importancia,
méas que por sus resultados, se da por
las “intencionalidad” de llevar a cabo
unas reformas que de alguna u otra
manera constituyeron un precedente de
gran importancia hacia el futuro.

3. Los dos gobiernos de Alfonso Lopez
Pumarejo. Contexto general

A continuacion se presentan los aspectos
generales més importantes de los dos

gobiernos de Alfonso Ldpez. La primera
administracion comprende el periodo
1934 a 1938; entre tanto, el segundo
gobierno tiene lugar entre 1942 a 1945.
Como ya se mencion0, el periodo formal
de este segundo turno es hasta 1946, pero
Lopez renuncia un afio antes de su
culminacion.

3.1 Primera administraciéon: “La
revolucion en marcha’ (1934-1938)

Para las elecciones de 1934, el partido
conservador se abstuvo de participar en
las mismas, ante la evidente mayor
popularidad del Partido Liberal y la
perspectiva entonces de una posible
derrota de importante magnitud. En este
contexto favorable, el candidato del
Partido Liberal, Alfonso Lopez
Pumarejo, lograria el triunfo con un
nimero importante de votos, 938.000,
la mayor votacion registrada hasta
entonces en la historia del pais®. En
dichas elecciones, Ldpez s6lo tuvo como
competidor al candidato del Partido
Comunista.

El partido liberal colombiano, ganador
por segunda vez consecutiva, se sentia
identificado, en cierto sentido, con las
corrientes renovadoras que habian
triunfado en otras regiones del mundo
como la revolucién mexicana, la
republica espafiola e inclusive el “New

5 TIRADO, Alvaro (compilador), (1986), Estado y economia: 50 afios de la reforma del 36, Contraloria General de la

Republica, 16, Bogota.

6 URREGO, Miguel, (2005), La revolucién en marcha en Colombia (1934-1938): Una lectura en perspectiva
latinoamericana, Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo — Instituto de Investigaciones Histdricas, 65,

Michoacéan, México.
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Deal” de Franklin D. Roosevelt’. La
Constitucion de 1886 aparecia entonces
como una carta teocrética, apta para una
repUblica rural, atrasaday tradicionalista.

La crisis o gran depresion de 1929, junto
con los graves conflictos rurales y
obreros de la década del veinte, parecian
exigir nuevos instrumentos econémicos
y legales. Esta crisis gener6 una
disminucion brusca de los flujos de
financiamiento externo provenientes
principalmente de los Estados Unidos,
con efectos negativos sobre el
crecimiento y el empleo®. A este
contexto adverso, se le une también la
caida de los precios del café a finales de
1928°. El liberalismo planteaba, como
respuesta a estos desafios, un programa
de Estado intervencionista, capaz de
orientar la vida econémicay de colocarse
como arbitro en los conflictos entre las
distintas clases sociales?®.

El gobierno de Alfonso Lépez, elegido
en 1934, asumio de forma inmediata el
propésito de reformar la carta
constitucional, y desde septiembre
presentd al Congreso diversos proyectos
en esta direccion. EI mismo bautizo su
primer gobierno como el de la “La
Revolucion en Marcha”.

El proceso vivido entre 1934 y 1938 en
Colombia no fue una revolucion en el
sentido literal de la palabra, y tal como
lo indicaba el nombre dado al mismo.
En efecto, no era éste el objetivo principal
que buscaban sus principales promotores,
Alfonso Lopez Pumarejo, Alberto Lleras
Camargo y Dario Echandia. Sin
embargo, si representd para las
condiciones de la época, e inclusive desde
una perspectiva de largo plazo, un
esfuerzo importante de iniciar un conjunto
de transformaciones en un pais cuyas
estructuras todavia se encontraban en
parte anquilosadas en el conservadurismo
y el atraso econémico y social de finales
del siglo X1X*. Se buscaba asi adecuar
la concepcion del liberalismo vigente en
ese momento a las condiciones de un pais
en desarrollo y con grandes limitaciones
de carécter estructural.

Lopez Pumarejo pertenecia a la
aristocracia financiera, y como miembro
“ilustrado” de la misma, conocia la
evolucion del pensamiento occidental del
momento. A su alrededor aglutiné a la
intelectualidad del partido Liberal, una
intelectualidad que conocia las
transformaciones del mundo, la lucha de
las democracias occidentales contra los
regimenes autoritarios y fascistas'?. Ese

7 MELO, Jorge Orlando, (1991), “Las reformas liberales de 1936 y 1968. Progreso social y reorganizacion del Estado”, en

Revista Credencial Historia, N.o 13, 1, Bogota.

8 OCAMPO, José Antonio y MONTENEGRO, Santiago, (2007), Crisis mundial, proteccién e industrializacion. Editorial

Norma, 2.2 edicién, 20, Bogota.
9 Ibid, 23.

10 KALMANOVITZ, Salomén, (2003), Economia y nacién: Una breve historia de Colombia, 2.2 edicién, Editorial Norma,

366, Bogota.

1 TIRADO, Alvaro, (1995), Aspectos politicos del primer gobierno de Alfonso Lépez Pumarejo, Editorial Planeta, 35, Bogota.
12 GIRALDO, César, (1994), Estado y hacienda publica en Colombia 1934-1990, Contraloria General de la Republica, 14-

15, Bogota.
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pensamiento autoritario era defendido
por la gran mayoria de dirigentes del
partido Conservador, quienes
representaban principalmente los
intereses econdmicos de los grandes
propietarios de la tierra'®.

En su concepcion, el Estado colombiano
debia ser reformado para que creara las
condiciones econémicas y sociales
necesarias para viabilizar un nuevo
proceso de acumulacion basado en el
mercado interno. Y ese Estado debia ser
intervencionista, defensor de la industria
y la agricultura frente a la competencia
externa y benefactor de los sectores
populares, introduciendo reformas en la
legislacion social y en la tenencia de la
tierra. Esto permitiria ampliar la
capacidad de consumo de la poblacion
en general y crear asi nuevos mercados
y nuevas fuentes de acumulacion, tal
como lo expresé el mismo Lépez en su
mensaje al congreso en 1935,

En general, una parte importante de la
élite social y econémica del momento,
principalmente los grandes terratenientes
propietarios de la tierra, manifestd una
fuerte oposicion al conjunto de cambios
propuestos por el gobierno durante su
primera administracion®®. Se de sectores
muy importantes de la oligarquia urbana
y rural que observaba como sus intereses
econdmicos podian ser afectados con las

B Ibid, 15.

propuestas reformistas del nuevo
gobierno.

Esta oposicion se organizd principalmente
alrededor del Partido Conservador. Méas
adelante, también fue creciente la defensa
de estos intereses dentro del mismo
partido de gobierno, el Partido Liberal.
Esto propici6 la préctica division del
liberalismo entre los defensores del
gobierno y aquellos que propendian por
cambios mas moderados. Algunos
acusaron a Lépez de ser comunista y los
conservadores adelantaron una campafia
de oposicion que se basaba en luchar
contra la influencia comunista en el
Gobierno. Este contexto limitd de una
forma importante el alcance de las
transformaciones propuestas por el
gobierno.

Lopez no se amedrentd ante esta férrea
oposicién de la oligarquia tanto liberal
como conservadora y, por el contrario,
la desafi6. A diferencia de Olaya
Herrera, prescindié de un gobierno
bipartidista de coalicion e integré el suyo
con mayoria casi absoluta de liberales,
y unos pocos conservadores.

Las propuestas presentadas por el
gobierno incluian una nueva concepcion
del Estado como regulador de la vida
econdmica y social, nuevas formula-
ciones del derecho de propiedad, un

14 LOPEZ PUMAREJO, Alfonso, (1979), Obras selectas, dos(2) volimenes, compilacion de Jorge Mario Eastman, Imprenta
Nacional — Camara de Representantes de Colombia, 20, Bogota.

15 KALMANOVITZ, Salomén, (2003), Op. cit., 365.
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replanteamiento de las relaciones entre
el Estado y la Iglesia, y una serie de
medidas modernizadoras en el campo
social y politico®. Esto reflejaba en
buena parte su pensamiento brevemente
resumido atras.

Los propdsitos de cambio se expresaron
en un conjunto de reformas en los ambitos
constitucional, agrario, tributario,
judicial, educativo, laboral y de politica
internacional. Estas reformas produjeron
en Colombia una transformacion
fundamental en la concepcion que se tenia
hasta el momento respecto del papel del
Estado en la economiay en la sociedad.

3.2 Segunda administracion (1942-1945)

Eduardo Santos fue el sucesor de Lopez
durante el periodo constitucional 1938-
1942. Santos pertenecia al ala moderada
del liberalismo, la cual era méas partidaria
de dar una pausa al ritmo de reformas
impulsadas por Lopez Pumarejo, sobre
todo a comienzos de su primera
administracion. Durante el gobierno de
Santos no se establecieron nuevas leyes
reformistas y no se aplicaron a
profundidad las reformas ya aprobadas
entre 1934 y 1938.

Tras finalizar su mandato en 1938,
Alfonso Lopez viaja al exterior y regresa
a Colombia a principios de 1942 con la
intencidén de volver a gobernar. El sector
moderado del liberalismo, encabezado

16 MELO, Jorge Orlando, (1991), Op. cit., 1.
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por el presidente saliente, Eduardo
Santos, no respaldd a Lépez, postulando
al destacado ex ministro Carlos Lozano
en la convencion liberal, pese a lo cual
Lopez gano la candidatura oficial del
Partido. En ese escenario, el sector
moderado del Liberalismo decide no
aceptar la candidatura Gnica de Lopez y
proponen entonces un candidato
disidente, resultando finalmente
escogido Carlos Arango Vélez a nombre
de esa disidencia Liberal.

Alrededor de Arango se agruparon los
sectores politicos y econémicos que
estaban en contra de una segunda etapa
de reformas en cabeza de Ldpez
Pumarejo. Importantes grupos
econdémicos y los grandes propietarios
rurales se unieron a esta candidatura
disidente. El Partido Conservador,
encabezado por Laureano Gomez, se
considero incapaz de ganar postulando
un candidato propio, por lo que ofrecio
el respaldo al candidato de la disidencia
liberal, es decir, apoyaron al candidato
Carlos Arango.

Se tratd de una eleccién mas refiida que
la de 1934. Ldpez logra vencer todos
estos obstaculos y resulta finalmente
vencedor, siendo elegido entonces
presidente para el periodo 1942-1946.

Durante su segundo mandato, que inicio
el 7 de agosto de 1942, LoOpez no
consiguid reunir el apoyo politico
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suficiente para sacar adelante nuevas
reformasy, por el contrario, se enfrent6
a un panorama de muy dura oposicion.
Esta se encontraba encabezada por buena
parte de la élite economica del pais.
Politicamente esta situacion adversa se
manifiesta en la oposicion del Partido
Conservador y de una parte importante
del mismo Partido de gobierno,
especificamente, los sectores moderados
y de derecha del liberalismo.

La dificil situacion econdémica
ocasionada por la segunda guerra
mundial y por la baja de los precios del
café impidi6 a Lopez adelantar su
programa de reformas sociales, junto
con la paulatina disminucion de los
méargenes de gobernabilidad ante las
profundas criticas provenientes de los
sectores opositorest’. La situacion
politica se debilitd tanto que en 1944 un
grupo de militares intent6 dar un golpe
de Estado pero fracasé debido a
divisiones internas dentro de las mismas
fuerzas armadas y al apoyo popular que
recibio el gobierno a través de grandes
manifestaciones a su favor. Ante este
contexto, y por otras circunstancias de
tipo personal, en 1945 Ldpez renuncia
de manera irrevocable ante el Congreso
Nacional. Su Ministro de Relaciones
Exteriores y designado presidencial,
Alberto Lleras Camargo, completard el
periodo presidencial formal hasta 1946,
afio en el cual los conservadores vuelven
nuevamente al poder politico del Estado.

17 Ibid, 161.

A pesar de este ambiente en contra y el
contexto claramente desfavorable a su
gestion, Lopez Pumarejo logra
implementar dos importantes reformas
en este periodo, la reforma constitucional
de 1945 y la reforma laboral. Los
fundamentos conceptuales de esta Gltima
fueron construidos durante su primera
administracion.

4. La intencionalidad reformadora:
Las reformas econdmicas y sociales
realizadas durante las dos ad-
ministraciones de Alfonso LOpez
Pumarejo

La intencionalidad reformadora de
Alfonso Lopez se expresa en el conjunto
de reformas econdmicas y sociales
realizadas durante sus dos periodos de
gobierno, en especial durante el primero
comprendido entre 1934 y 1938. Estas
reformas son, principalmente, la reforma
constitucional de 1936, la reforma
agraria, la reforma educativa, la reforma
tributaria, la reforma laboral y finalmente
la reforma constitucional de 1945.

4.1 Lareforma constitucional de 1936

La reforma constitucional de 1936
cambid la concepcion del Estado hasta
ese momento vigente en Colombia.
Mediante la misma se transforma el
concepto del Estado gendarme, propia
de la Constitucion Nacional de 1886, por
la del Estado como una entidad con una
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mayor capacidad de intervencion en la
economiay, en general, en la sociedad®.
Esta reforma tuvo influencias de la
Constitucion de la Segunda Republica
Espafiola de 1931 y, en ese sentido,
formul6 los primeros enunciados de lo
que después se conocid en Colombia
como el “Estado social de derecho?®.

En relacion con los aspectos econémicos,
la reforma estuvo en parte influenciada por
la politica intervencionista del “New Deal”,
promovida para la época por el presidente
Franklin Delano Roosevelt en Estados
Unidos?. De estaforma, se establece como
norma constitucional el intervencionismo
de Estado en la economia, con el objeto no
s6lo de racionalizarla, sino también de
propiciar una mayor proteccion del
trabajador?. Especificamente, el gobierno
“buscaba la posibilidad de dotarse de
herramientas juridicas para promover y
conducir el desarrollo de la economia
nacional, impulsando la industrializacion de
sectores especificos y fomentando asi la
consolidacién de las relaciones capitalistas
modernas’’?.

La nueva concepciéon del Estado
intervencionista iniciada por Lopez perdurd

por mucho tiempo en Colombia, inclusive
en medio de posteriores y enormes cambios
politicos y sociales®. Esto indica la
importancia de las nuevas realidades a las
cuales Lopez quiso dar respuesta mediante
sus reformas. Solo hasta mediados de la
década de los setenta, cuando ya
comenzaban a asomar en Colombia los
vientos del “neoliberalismo™, vino a
plantearse la necesidad de un cambio en
los procesos de consolidacion estatal
implementados desde 1936.

La reforma constitucional también
establecio una nueva forma de concebir la
propiedad privada, concepcion novedosa
para la época en el caso colombiano. La
propiedad es concebida ahora a partir de
la funcidn social que ésta pueda tener en
el sistema econdmico?. El desarrollo de
este nuevo principio constitucional se dio
a través de la reforma agraria analizada a
continuacion.

4.2 La reforma agraria

En 1936 el gobierno de Lépez consiguio
aprobar en el congreso nacional la
reforma agraria, mediante la Ley 200 de
1936 o Ley de Tierras. Esta reforma, la

18 BOTERO, Sandra, (2006), “La reforma constitucional de 1936, el Estado y las politicas sociales en Colombia”, en
Anuario Colombiano de Historia Social y de la Cultura, N.o 33, 85-109, Bogota.

19

reemplaza la Constitucién Nacional de 1886.

El Estado social de derecho aparece en Colombia formalmente en la nueva Constitucion Politica de 1991, la cual

20 TIRADO, Alvaro (1985), La revolucién en marcha y la reforma constitucional de 1936, Universidad Externado de

Colombia, 20, Bogota.

2! CONGRESO DE COLOMBIA, (1936), Acto legislativo N.o 1, reformatorio de la Constitucion de 1886, Bogota, agosto,

articulo 11.
22 BOTERO, Sandra, (2006), Op. cit., 91.

23 OCAMPO, José Antonio, (1996), “Crisis mundial y cambio estructural (1929-1945)”, en Ocampo, J. A. (editor), Historia
econdmica de Colombia, tercera edicion, Tercer Mundo editores, 113, Bogota.

24 GIRALDO, César (1994), Op. cit., 23.
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primera de este tipo llevada a cabo en la
historia del pais, incluyé normas sobre
la explotacion de la tierra, los derechos
de los arrendatarios y colonos sobre las
tierras de los patronos, asi como el
mejoramiento de las condiciones laborales
para los jornaleros.

La cuestion que pretendia resolver la
reforma era encontrar un mecanismo que
permitiese romper con el monopolio de
la tierra y las relaciones atrasadas de
trabajo en el campo, asi como establecer
formas de indemnizacion a los grandes
propietarios rurales por la pérdida de sus
rentas. El propdsito fundamental era
entonces transformar el modelo de
produccion casi colonial en un modelo
agrario capitalista, mediante la
transformacion de la hacienda®.

La Ley buscaba acabar con el latifundio
y permitir que la tierra se vinculase al
proceso productivo, disminuyendo de esta
forma el poder politico y econémico de
los terratenientes. Estos grandes
propietarios rurales no invertian las rentas
en sus propiedades para que éstas se
integrasen asi a la dinamica del mercado
interno y, por el contrario, mantenian el
régimen de hacienda que ataba al
campesino y no le permitia a éste
vincularse a los mercados laboral y
monetario.

Como se indico arriba, esta norma
pretendio dar aplicabilidad al principio de

25 KALMANOVITZ, Salomén (2003), Op. cit., 351.

la funcién social de la propiedad
establecido en la reforma del 36. La forma
de hacerlo era mediante la posibilidad de
otorgar tierras a todos aquellos campesinos
gue hubiesen trabajado y cultivado
territorios que no les pertenecia.
Igualmente, prohibid los desalojos de los
campesinos que invadian territorios ajenos
y facult6 al Estado para expropiar tierras
en caso de que fuera necesario. Ademas,
decreto la extincion del dominio a los 10
afos, es decir, que si una propiedad no
estaba debidamente explotada a los 10 afios
a partir de la expedicion de la ley, podia
ser expropiada por el Estado y entregada
a campesinos sin tierra®.

Los propositos del gobierno con la Ley
de Tierras no pudieron ser cumplidos
completamente. La razon fue la fuerte
reaccion en contra de esta norma por
parte de la oligarquia latifundista, la cual
practicamente inhibi6, mediante distintos
mecanismos de presion, la aplicabilidad
en la préctica de la reforma. Como
respuesta a la misma, los terratenientes
crearon un movimiento politico
denominado APEN (Asociacion
Patridtica Econémica Nacional).

4.3 La reforma educativa y el forta-
lecimiento de la educacion publica
universitaria

Durante la primera administracion de
Lopez se llevd a cabo una importante
reforma en el campo de la educacion.

26 Congreso de Colombia, (1936), Ley 200 “Sobre régimen de tierras”, diciembre, capitulo, Bogota.
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La reforma fue realizada mediante los
cambios implementados en la politica
educativa entre 1934 y 1938, y también
através de un conjunto de normas legales
gue legislaron sobre distintos aspectos
de la educacion. Entre estas normas se
destacan, el Decreto-Ley 2214 de 1935,
el Decreto-Ley 1917 de 1935, la Ley
32 de 1936, la Ley 22 de 1937, el
Decreto-Ley 267 de 1938, la Ley 165
de 1938 y la Ley 91 de 19387".

En este periodo se establecio la educacion
primaria obligatoria y gratuita para todos
los ciudadanos y, para este fin, el
Gobierno destind un 10% del presupuesto
nacional a la educacién. La reforma
concedid, ademads, la libertad de
enseflanza y limitd la intervencion de la
Iglesia en esta actividad. Implanto el
control estatal sobre las escuelas
secundarias, casi todas en manos de
comunidades religiosas y particulares®.
Este elemento transformé de manera
notable las relaciones entre Estado e
Iglesia caracterizadas hasta ese momento
por una profunda injerencia de la misma
en varios aspectos de la vida politica y
social del pais, principalmente el
educativo. La consecuencia de este tema
de la reforma fue el aumento de la
oposicién de la Iglesia Catdlica al
gobierno de Lépez Pumarejo.

En relacion con la educacion superior
publica, se llevaron a cabo un conjunto

de acciones que impulsaron vy
fortalecieron la universidad més
importante del pais, la Universidad
Nacional de Colombia. En primer lugar,
en 1935 se realizé una reforma
universitaria la cual modifico
profundamente la estructura juridica y
administrativa de la universidad. La
mayor parte de esa estructura continda
vigente en la actualidad.

La reforma promovid la integracién de
facultades e institutos, la dotacion de
recursos financieros suficientes, la de-
mocratizacion de sus autoridades (el rec-
tor era elegido por un consejo superior,
en el que tenian participacion profeso-
res y estudiantes), el establecimiento de
las libertades académicas y por primera
vez, desde su fundacién en 1867, de una
autonomia relativa de la universidad; la
participacion de profesores y estudian-
tes en el manejo del claustro, la presen-
cia de la mujer en las aulas de clase, la
apertura de nuevas y méas diversas ca-
rreras, el estimulo y financiamiento a la
investigacion, los servicios sociales y la
funcion de extension academica.

Esta reforma permitié llevar a la
Universidad a la vanguardia educativa
de la época. Igualmente, el modelo de
universidad propuesto en lamismasirvio
de estimuld, en afios posteriores, a la
creacion de més universidades publicas
en diversas regiones del pais.

27 HELG, Aline, (2001), (2001), La educacién en Colombia 1918-1957: Una historia social, econémica y politica, Plaza 'y
Janés editores — Universidad Pedagd6gica Nacional, Bogota, capitulo IIl.

% Ibid, 175.
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En segundo lugar, el fortalecimiento de
la Universidad Nacional se expreso
también en la compra de los terrenos y
el comienzo de la construccion de la
ciudad universitaria de Bogota. El
propdsito era albergar en un solo
ambiente a todas las facultades y escuelas
gue conformaban la universidad, y las
cuales se encontraban dispersas por toda
la ciudad. Este conjunto de medidas
adoptadas durante la primera
administracion de LoOpez Pumarejo
constituyeron uno de los impulsos més
importantes que ha tenido la Universidad
Nacional durante toda su historia, y
marcaron el rumbo futuro de la
institucion.

Las caracteristicas de la reforma
universitaria se extendieron al resto del
sistema educativo, golpeando duramente
a la Iglesia, debido a la laicizacion y
liberacion de la educacion bésicay media
(secundaria)®. Se redujeron las horas
semanales de educacion religiosa para
dar paso a nuevas areas que hasta ese
momento no se habian incluido dentro
de los planes de estudio de las escuelas
y colegios. Es asi como se imparten las
primeras clases de educacion sexual y
las catedras de filosofia y sociologia®.

Igualmente, se da importancia por
primera vez a las teorias liberales y
naturalistas propugnadas por autores

29
Universidad de los Andes, Mimeo, 73, Bogota.
30 |bid, 75.
31 ey 78 de 1935.
32 OCAMPO, José Antonio, (1996), Op. cit., 116.

antes prohibidos por el clero (Soren
Kierkegaard, Friedrich Nietzsche, etc).
Se trata de un paulatino proceso de
“liberalizacion del pensamiento” del
sistema educativo nacional. Hasta ese
momento la educacidn se encontraba en
la préactica enclaustrada en el con-
servadurismo de la Iglesia Catolica
quien, para la época, poseia la mayoria
de las instituciones educativas existentes
en el pais.

4.4 La reforma tributaria

La reforma tributaria de 19353
establecié un muy importante cambio en
la normas tributarias que hasta el
momento se habian aprobado en Colom-
bia. Mediante la misma se buscaba
aumentar el grado de progresividad y
equidad de la estructura tributaria hasta
el momento vigente; se satisfacia asi la
vieja aspiracidn liberal de gravar
directamente las rentas de los sectores
de mayores ingresos®.

En efecto, logré un aumento en los
ingresos tributarios percibidos por el
Estado a través de mayores impuestos a
las grandes empresas e industrias, asi
como a partir de la elevacién del
impuesto a la renta. El esquema
tributario resultante se caracteriz por
una mayor tributacion por parte de las
rentas derivadas de la posesion de

ARIAS, Ricardo, (2008), Estado laico y catolicismo integral en Colombia. La reforma religiosa de Alfonso L6pez Pumarejo,
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capital, en relacion con las rentas cuya
fuente es el trabajo®.

Es asi como se aumenté la tarifa del
impuesto a la renta para las personas
naturales y juridicas con altos ingresos
del 8 al 17%, se crearon los impuestos
al patrimonio y al exceso de utilidades,
y se introdujeron cambios en los
impuestos sobre la masa global
hereditaria, asignaciones y donaciones®.
No so6lo se fortalecié el recaudo, sino
que se orientd la estructura tributaria a
favor de los impuestos directos, de
manera que se relegaron los impuestos
de aduanas a un segundo plano®.

El impuesto de exceso de utilidades lo
debian pagar quienes obtenian utilidades
superiores a una determinada proporcion
de su patrimonio. En la época fue
bastante polémico porque se consideraba
como un castigo a la eficiencia. El
gobierno lo defendi6 como un tributo
justificado por al aprovechamiento
excesivo gue hacian ciertas empresas de
los beneficios otorgados por la
proteccion aduanera®.

La reforma pretendia captar de las
franjas més adineradas de la poblacion
los recursos necesarios para la
realizacion de obras publicas en el sector
de transporte, asi como para financiar

33

Nacional de Colombia, N.o 28, 157, Bogota.

el gasto publico en salud y educacion.
Esta reforma represent6 ““el Gnico intento
en el siglo XX de integrar la accion
instrumental con la accion educativa
tendiente a aumentar el recaudo con
resultados ampliamente positivos™?.

Este cambio en la politica tributaria del
Estado generd enfrentamientos entre el
gobierno nacional y los grandes empre-
sarios, acostumbrados hasta ese momen-
to a aportar una cantidad minima de sus
utilidades al fisco.

4.5 La reforma laboral

Durante su primera administracion
Lopez implementd una politica laboral
diferente en relacion a lo acontecido
hasta ese momento en los anteriores
gobiernos. Se trat6 de una de las etapas
en donde el Estado establecié un mayor
acercamiento con el conjunto de los
trabajadores, tanto de la ciudad como
del campo.

Ese acercamiento se expreso, entre otros
aspectos, en el permanente estimulo de
parte del gobierno al movimiento
sindicalista, lo cual se reflejo en la
creacion de la Confederacion de
Trabajadores de Colombia (CTC). En
la mayoria de conflictos laborales que
tuvieron lugar en esta época el Estado

LOPEZ, Héctor, (1998), “Tributacion y falta de legitimidad en Colombia”, Revista Cuadernos de Economia, Universidad

34 ALVIAR, Oscar yROJAS, Fernando, (1985): Elementos de finanzas publicas en Colombia, Editorial Temis, 107, Bogota.

3 ROBINSON y URRUTIA, Miguel, (2007), Op. cit., 249.
% GIRALDO, César, (1994), Op. cit, 33.
37 LOPEZ, Héctor, (1998), Op. cit., 158.

164



APUNTES DEL CENES N°. 50

Vol. XXIX, Il Semestre de 2010

asumio una posicion de respaldo a los
intereses de los trabajadores, no
criminalizando ni reprimiendo la protesta
social. Esto hizo que el gobierno de
Lopez fuera muy popular entre las masas
de obreros y campesinos.

Durante su primera administracion
intentd varias veces llevar a cabo una
reforma a la legislacion laboral hasta ese
momento existente. El propdsito era
reconocer plenamente los derechos y
deberes de los trabajadores y consagrar
la proteccion formal del trabajo por parte
del Estado.

Sin embargo, la reforma laboral fue,
junto con la agraria, una de las que mas
resistencia tuvo dentro de la élite rural
y empresarial del pais. Es por esto que
dicha reforma sélo pudo ser realizada,
pese a todos los inconvenientes politicos
y econémicos, durante la segunda
administracion de Lopez Pumarejo entre
1942 y 1945. Los fundamentos de la
misma se encuentran en la politica
laboral aplicada entre 1934 y 1938.

Después del intento de golpe de Estado
del 10 de julio de 1944 por parte de un
grupo de militares, con el apoyo
implicito de la oligarquia terrateniente
y parte importante del sector empre-
sarial, el presidente LOpez decreto el
estado de excepcion o estado de sitio.
Una de las medidas que adopto,

38 OCAMPO, José Antonio, (1996), Op. cit, 122.

aprovechando esa especial situacion
juridica, fue laimplementacion, después
de varios afios de negativas y rechazo
en el congreso, de la reforma laboral.

Esta reforma refleja en parte la situacion
politica de ese momento. El Gnico sector
que apoyod al gobierno durante el intento
de golpe fueron los trabajadores
organizados en sindicatos y la poblacion
en general. El fracaso del mismo se
debi6 en parte importante a la gran
movilizacion popular acontecida durante
tres dias en respaldo al presidente y que
al final logro la liberacién y restitucion
en el poder de Lopez Pumarejo.

La reforma laboral finalmente
implementada, mediante el Decreto-Ley
2350 de octubre de 1944, desarroll6
apartes importantes de la reforma
constitucional de 1936, comprendiendo
que en una economia en vias de
desarrollo, era deber del Estado
codificar la relacién patrén-obrero®.
Esta norma fue luego aprobada por el
Congreso mediante la Ley 62 de 1945.

Entre los aspectos més importantes se
encuentran el reconocimiento del contrato
de trabajo como entidad juridica
autonoma®; dio al gobierno facultades
para establecer modelos que sirvieran
como contrato presuntivo y para fijar el
salario minimo legal vigente; limitacion
de la duracion de la jornada de trabajo a

3% CONGRESO DE COLOMBIA, (1945), Ley 62 “por la cual se dictan algunas disposiciones sobre la organizacion del

trabajo”, febrero, articulo 1.°, Bogota.
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ocho horas diarias en la industria y los
servicios, a nueve horas en la
agricultura®; fijacion de una prima del
25 al 50% por el trabajo nocturno y las
horas suplementarias*!; remuneracion del
descanso dominical*?; reconocimiento de
indemnizaciones por enfermedades
profesionales y accidentes de trabajo e
indemnizaciones por enfermedades no
profesionales®®; reglamentacion de las
“cesantias”, equivalentes a un mes de
salario por afio de trabajo; establecimiento
del retiro a los 55 afios de edad o tras 20
afios de actividad*. lgualmente se cred
el “fuero sindical’ el cual prohibia a los
empresarios despedir o licenciar a los
dirigentes sindicales.

Esta legislacién ha sido considerada
como el mayor avance en los derechos
sociales de los trabajadores en la historia
de Colombia®. Y su importancia es
mayor cuando la gran mayoria de estas
prerrogativas fueron luego paulatina-
mente eliminadas a partir de la década
de los noventa del siglo XX, con el
advenimiento definitivo del modelo de
desarrollo de apertura econémica o
modelo neoliberal. Esta situacion se dio,
y se presenta en los momentos actuales,
bajo la premisa de la “flexibilizacion
laboral”.

40 |bid, articulo 3.2

Ibid, articulo 3.°, paragrafo 3.°

42 |bid, articulo 7.2

% |bid, articulo 12.

“ bid, articulo 14.

4 MOLINA, Gerardo, (2007), Op. cit., 171.

4.6 Lareforma constitucional de 1945

Ya en las postrimerias de su segundo
mandato, Alfonso Lépez Pumarejo
impulso6 una nueva reforma constitucional
gue fue finalmente aprobada en 1945.
Esta reforma pretendia, en general,
continuar con el proceso de moder-
nizacion del Estado colombiano en
distintos aspectos, e iniciada por el mismo
Lopez en 1934.

Son varios los elementos mas relevantes
de la reforma. En el aspecto adminis-
trativo se destaca la introduccion de
modificaciones al régimen territorial,
més especificamente en relacion a los
requisitos para la organizacion de nuevos
departamentos y la conformacién de
Bogota como distrito especial®.

El acto legislativo reformatorio
contempla la concesion de la ciudadania
a la mujer pero sin derecho a votar®’.
Sin embargo, esta medida representa un
avance importante para la época por
cuanto permite a la mujer insertarse
formalmente al mercado laboral. El
hecho de poder trabajar, y ser
reconocido este trabajo por la ley,
aumenta la autonomia econémica de la
mujer en la sociedad.

4 CONGRESO DE COLOMBIA, (1945), Acto legislativo No 1, reformatorio de la constitucion de 1886, febrero, articulo 1, Bogota.

47 |bid, articulo 3.
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La reforma constitucional también
establece por primera vez en Colombia
desde 1886 la expresa prohibicion a los
militares de sufragar y de su intervencion
en politica mientras se encuentren en el
servicio activo. Este punto es importante
porque amplia y consolida el poder civil
sobre las fuerzas armadas nacionales y
evita su posible influencia en los
procesos politicos y electorales®.

Otro de los aspectos de la reforma es la
ampliacion de las responsabilidades del
Congreso respecto de la discusion y
aprobacién de proyectos de orden
economico. Méas especificamente, se
amplian las responsabilidades de discusion
en relacion con la planeacion econémica
por programas y algunos elementos
fiscales como el establecimiento y
ampliacion de las rentas publicas, el
reconocimiento de la deuda del nivel
nacional y la creacién de empleos
pablicos®.

Uno de los elementos mas importantes
es respecto de la funcion econémica del
Estado. La reforma constitucional de
1945 amplia el campo de accion de la
intervencion econémica del Estado. Este
puede ahora intervenir “en la explotacion
de industrias o empresas publicas y
privadas, con el fin de racionalizar la
produccion, distribucion y consumo de
lariqueza™®. Esto posibilita la creacion
de empresas publicas y aparece entonces

48 |bid, articulo 168.
49 |bid, articulo 7.
50 |bid, articulo 4.

la figura del Estado como actor principal
en el sistema econémico.

Este aspecto complementa lo ya estable-
cido en la reforma de 1936 impulsada
por Lépez. Es en ese norma donde apa-
rece por primera vez en la legislacion
colombiana la intervencion del Estado
en la economia como una de sus
funciones primordiales.

Conclusiones: una breve interpre-
tacion de las reformas econémicas y
sociales implementadas por Alfonso
Lopez Pumarejo

Los dos periodos de gobierno de Alfonso
Lépez Pumarejo representaron un
intento de “modernizar” las relaciones
econdmicas y sociales existentes en ese
momento en Colombia, utilizando como
instrumento principal la modernizacion
del Estado y el marco legal y juridico
sobre el cual se respaldaba la actuacion
de este Estado.

La “modernizacion” significa un intento
de transformacion de las relaciones
econdémicas y sociales propias de una
economia subdesarrollada primario-
exportadora. En ese sentido, se pretendia
“romper” con los esquemas y relaciones
“cuasifeudales” y latifundistas que
caracterizaban la economiay la sociedad
colombiana de la época. Ese tipo de
relaciones generaban unas estructuras
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econdmicas atrasadas e ineficientes que
impedian una insercion mas “creativa”
(diversificada) a los mercados
internacionales®.

En la primera mitad de la década de los
treinta del siglo XX existia en Colombia
una dificil situacién econémica y social.
Por una parte, se presentaba una crisis en
el proceso de acumulacion financiado con
crédito externo y basado en la exportacion
de productos primarios. La gran depresion
mundial habia interrumpido el flujo de
capitales desde el exterior y generado una
disminucion de las exportaciones de
productos fundamentales para el comercio
exterior como el café®. Por otro lado, se
asistia a una crisis de legitimidad del
sistema politico vigente fundamentado en
el dominio del partido conservador, de los
terratenientes o grandes propietarios
rurales y la Iglesia Catdlica®®.

Ante este contexto, aparecia entonces la
necesidad de un nuevo proceso de
acumulaciéon y un replanteamiento del
modelo de Estado que respondiese a esa
nueva ldgica. El proceso de acumulacion
debia basarse ahora en la expansion del
mercado interno®. El Estado debia ser
reformado para que creara las condiciones
econdmicas y sociales necesarias para
viabilizar estas transformaciones.

51

El intento de “modernizacion” de las dos
administraciones de Alfonso Lopez P.
se expresa en el conjunto de reformas
propuestas y realizadas entre 1934 a
1938 y 1942 a 1945. El componente
principal de las mismas es el cambio en
el concepto de Estado vigente hasta ese
momento en Colombia. El Estado era
concebido como un simple arbitro que
no tenia mayor injerencia en la economia
y la sociedad. La transformacion se
dirige hacia un concepto de Estado méas
dindmico, con una mayor capacidad de
intervencion en la economia y en la
solucion de los conflictos sociales.

Es por esto que el eje central de las
transformaciones propuestas se
concentro en la reforma constitucional
de 1936. Esta reforma constituyd el
cambio més importante realizado a la
Constitucion Nacional de 1886 hasta ese
momento, y a la postre, uno de los dos
cambios mas trascendentales efectuados
durante la vigencia de esa carta
constitucional (entre 1886 y 1991)%. La
reforma de 1936 constituyo el eje central
porque en ella se establecieron una serie
de principios generales sobre el Estado,
la economia, la educacion, la propiedad
y las relaciones laborales, que luego
serian intentados desarrollar a través de
reformas especificas para cada tema.

Laintencionalidad de “modernizacion” y transformacion pretendia adaptar la economiay la sociedad colombiana a los

cambios que ya comenzaban a expresarse en el conjunto del capitalismo mundial sin romper con ese mismo capitalismo.

52 GIRALDO, César (1994), Op. cit., 13.
53 |pid, p.13.
54 |pid, p.13.

55 La otra gran reforma de importancia realizada a la Constitucién Nacional de 1886 se realiz en 1968 por parte del

presidente Carlos Lleras Restrepo.
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Las caracteristicas del nuevo Estado serian
en lo fundamental, la intervencion
econdmica, la defensa de la industria y la
agricultura frente a la competencia externa
a través de politicas proteccionistas, el
fomento del crecimiento industrial
mediante la canalizacién de recursos
internos, la introduccién de reformas
sociales y en el sistema de tenencia de la
tierra. Se trataba de otorgarle a ese Estado
una mayor autonomia frente a los
terratenientes y, en general, frente a los
distintos grupos de presion, para poder asi
absorber y canalizar institucionalmente los
conflictos sociales y también para dar
salida a algunas de las aspiraciones de las
capas medias®®.

Este tipo de Estado representaba en lo
fundamental los intereses de una nueva
clase empresarial nacional que propendia
por la industrializacion del pais. Paraello
se requeria de un nuevo marco insti-
tucional que regulase las relaciones
sociales y econdmicas con el objeto de
garantizar la paz social. También requeria
remover las formas tradicionales de
dominio en las zonas rurales para asi
permitir el desarrollo de las fuerzas
productivas del campo. Con este
desarrollo se ampliaria la capacidad de
consumo de la poblacion, se aumentaria
la oferta de productos agropecuarios a la
industria y se liberaria la circulacion de
la mano de obra asalariada®’.

5 KALMANOVITZ, Salomén, (2003), Op. cit., 365.
57 LOPEZ PUMAREJO, Alfonso, (1979), Op. cit. p.25.

El discurso politico de Alfonso Lopez
Pumarejo, si bien servia a los intereses
de industriales y cafeteros, era mas
universal e involucraba transformaciones
més profundas. Por tal razon, estas
clases inicialmente le abrieron el paso,
pero cuando quiso ir mas all& para lograr
el cumplimiento cabal de su programa
de gobierno, estos mismos sectores
comenzaron un proceso de oposicion
hacia el avance de las reformas.

El intento de modernizacion y trans-
formacion enfrentd entonces la tenaz
resistencia de parte importante de la élite
econémica y politica. Los grandes
propietarios de la tierra, poseedores de
extensos e improductivos latifundios,
fueron los principales opositores a las
reformas. Estos se encontraban repre-
sentados en instituciones como la Iglesia,
el Partido Conservador y un sector del
mismo partido de gobierno, el Partido
Liberal.

El alcance de las transformaciones
propuestas fue limitado principalmente
por las resistencias de los sectores
sociales mencionados. Es por esto que
es mas factible hablar de “inten-
cionalidad” de cambio, de mudanza, que
de consecuencias profundas en la
estructura econémica durante los dos
gobiernos de Alfonso Lopez Pumarejo.
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Un ejemplo de la importancia de estas
resistencias se encuentra en el intento
de golpe de Estado que tuvo lugar en
1944, durante la segunda administracion
(1942-1945). A la postre, fue esta
oposicién sistemética de la oligarquia
latifundista y otros sectores, entre otros
factores, la que detuvo el proceso de
transformaciones propuesto, y que
conllevaron a la renuncia de Lopez en
1945, a un afio de la finalizacién formal

de su segundo periodo presidencial.
Parte de las consecuencias de no
completar el proceso de modernizacion
capitalista del Estado, la economiay la
sociedad propuesto por Lopez Pumarejo,
explican de alguna forma las condiciones
actuales de subdesarrollo, pobreza,
violencia y gran debilidad del Estado
frente a los intereses de las élites
econdmicas y politicas que caracterizan
hoy a Colombia.
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